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Wijze van bronvermelding 
De voetnoten zijn onderaan de pagina opgenomen. Bij het citeren van literatuur heb 
ik het volgende systeem gevolgd. De eerste keer, dat een publicatie wordt aange-
haald, heb ik in een voetnoot een volledige bronvermelding gegeven. Bij verdere 
aanhalingen van deze publicatie heb ik volstaan met een vermelding in de voetnoot 
van de naam van de auteur of de (verkorte) titel van het rapport. In de achterin 
opgenomen Lijst van verkort geciteerde literatuur is in alfabetische volgorde (op 
naam van de auteur respectievelijk titel van het rapport) een volledige bronvermel-
ding te vinden van alle in de voetnoten verkort aangehaalde publicaties. Indien van 
één auteur meerdere publicaties verkort zijn geciteerd, is door een nadere aandui-
ding (jaar of titel van publicatie) aangegeven om welke public?tie het gaat. 
XIV 
1 Terreinverkenning 
1.1 Probleemstelling 
Verreweg de meeste voorzieningen ten behoeve van de burgers op het terrein van het 
onderwijs, de gezondheids- en de welzijnszorg (verder kortweg aangeduid als wel­
zijnsvoorzieningen) worden in Nederland beheerd door particuliere, privaatrechte­
lijke instellingen. Te denken valt aan uiteenlopende instellingen als scholen, zie­
kenhuizen, kruisverenigingen, bejaardenoorden, instellingen voor gezinsverzorging 
en algemeen maatschappelijk werk, woningbouwcorporaties, openbare bibliothe­
ken, buurt- en clubhuizen, die kunnen worden samengevat onder de noemer dienst­
verlenende non-profitorganisaties. De overheersende positie, die het particulier 
initiatief vooral als gevolg van de verzuiling in ons land inneemt bij het beheer van 
deze voorzieningen, is een typisch Nederlands verschijnsel,ι dat vermoedelijk in 
geen ander land ter wereld m die mate wordt aangetroffen. Deze particuliere 
dienstverlenende non-profit sector^ was in het verleden zelden voorwerp van grote 
publieke en politieke belangstelling (met uitzondering van de onderwijssector in de 
tweede helft van de vorige en het eerste kwart van deze eeuw in het kader van de 
schoolstrijd). De enorme expansie van deze sector na de Tweede Wereldoorlog heeft 
hierin verandering gebracht. In deze sector zijn volgens een globale schatting thans 
circa 550 000 personen beroepshalve werkzaam Het bedrag, dat via deze particu­
liere instellingen wordt besteed, bedraagt volgens een ruwe schatting circa veertig 
miljard gulden per jaar.3 Deze situatie, waann particuliere instellingen zijn belast 
met het beheer van een aantal belangrijke gemeenschapsvoorzieningen, die uit de 
collectieve middelen worden gefinancierd, roept een groot aantal vragen op. Vragen 
inzake de verhouding tussen de overheid en deze particuliere instellingen en vragen 
inzake de verhouding tussen deze instellingen en de individuele burgers, die als client 
of werknemer met deze instellingen te maken hebben. 
Wat betreft de verhouding overheid-particuhere instellingen rijst allereerst de 
vraag naar het bestaansrecht van deze particuliere instellingen. Als gevolg van onder 
meer de toenemende 'verstatelijking' van deze particuliere instellingen en het proces 
1 Zie hst 2, ρ 54 e ν 
2 Een nauwkeunger omschrijving van deze sector geef ik in / 2 
3 Zie / 3, alwaar ik een aantal kwantitatieve gegevens heb vermeld over de omvang van deze 
sector 
1 
van ontzuiling,4 wordt het bestaansrecht van deze omvangrijke particuüere non-
profit sector steeds meer ter discussie gesteld. Is voorts de publieke controle op deze 
instellingen en de verantwoording ten opzichte van de gemeenschap voldoende 
gewaarborgd? Wat dient de taakverdeling te zijn tussen de overheid (op centraal, 
provinciaal en locaal niveau) enerzijds en deze particuliere instellingen anderzijds? 
Welke mate van zelfstandigheid dienen deze instellingen ten opzichte van de over-
heid te bezitten? 
Een geheel andere, hoewel met het voorgaande samenhangende, reeks vragen 
rijst, indien wij kijken naar de verhouding instellingen-burgers. Vrijwel elke burger 
heeft in zijn hoedanigheid van gebruiker/cliënt/patiënt met tenminste enkele van 
deze instellingen te maken. Daarnaast is ook een niet onaanzienlijk deel van de 
beroepsbevolking als werknemer in deze instellingen werkzaam. Is de rechtspositie 
en de medezeggenschap van de burgers als cliënt en als werknemer binnen deze 
organisaties voldoende gewaarborgd? 
Aan het democratisch 'gehalte' van particuliere organisaties (zowel in de profit 
als in de non-profit sector) is door juristen in het verleden veel minder aandacht 
geschonken dan aan de toepassing van het begrip democratie binnen het staatsbestel 
in de verhouding overheid-staatsburger.s Kenmerkend voor de moderne verzor-
gingsstaat is echter, dat zich tussen overheid en staatsburger een enorm conglome-
raat van intermediaire organisaties heeft genesteld. In een 'corporate state',6 waarin 
niet alleen overheidsorganen, maar ook particuliere organisaties en instellingen 
grote macht over burgers uitoefenen, is er geen enkele reden het begrip democratie te 
beperken tot het politieke systeem. Zoals in het rapport Van der Burg terecht wordt 
opgemerkt7: 
'Zoekt men naar vormen van democratie, waarbij de burgers ook buiten de 
verkiezingen om worden betrokken bij het over hen gevoerde bestuur, dan is er geen 
4. Zie /.5 en 1.8, alwaar ik op deze ontwikkelingen nader inga 
5. Door sociologen is aan het thema democratie binnen (particuliere) organisaties wel uitvoerig 
aandacht besteed, waarbij de beroemde studie van R. Michels uit 1911 over de oligarchische 
tendenzen binnen de Duitse sociaal-democratische partijen ('de ijzeren wet' van Michels) een 
zwaar stempel op het denken hierover heeft gedrukt. Zie R. Michels, Democratie en organi-
satie, Universitaire Pers Rotterdam, 1969, ingeleid door J A A. van Doom Zie voor een 
beknopt overzicht van de sociologische discussie over dit thema F. Nashold, Organisatie en 
democratie. Het Spectrum, Utrecht/Antwerpen, 1970, met name hst. 1 en 2, pp 7-60. 
6 Deze term is ontleend aan R. M. Unger, Law in modern society. The Free Press, New York, 
1976, p. 193. Hij bedoelt hiermee 'the gradual approximation of state and society, of the public 
and the private sphere' in de moderne westerse samenleving. Deze staat, 'that has lost both the 
reality and the consciousness of its separition from society is a corporate state' In de 
juridische vormgeving van slaat en samenleving vindt dit proces onder meer zijn neerslag in de 
toenemende vermenging van publiek- en privaatrecht. Aan dit laatste verschijnsel is door 
juristen wel aandacht geschonken. Zie onder meer J. van der Hoeven, De magische lijn. 
Verkenningen op de grens van publiek- en privaatrecht, Honderd Jaar Rechtsleven, Tjeenk 
Willink, Zwolle, 1970, p. 201 e.v en A. R. Bloembergen, De eenheid van privaatrecht en 
administratief recht, WPNR (1977) 5372-5375 
7 Rapport van de commistie van advies inzake het democratisch en doelmatig functioneren van 
gesubsidieerde instellingen, Rijswijk, maart 1977, p. 16. Verder geciteerd als rapport Van der 
Burg 
2 
enkele reden zich te beperken tot de sfeer van de overheid Ook buiten de relatie 
burger-overheid immers wordt gezag over mensen uitgeoefend en worden beslissin-
gen genomen over de aanwending van schaarse middelen die het leven van anderen 
dan de beslissers sterk beïnvloeden Daarmede gaat dan gepaard de gedachte dat ook 
het begrip burgerschap uitbreiding behoeft, dat de gedachte van burgerschap ook 
toepassing zou moeten vinden ten aanzien van de cliënten en de personeelsleden van 
privaatrechtelijke instellingen' s 
De afgelopen jaren nu zijn er een aantal rapporten verschenen, waarin het 
vraagstuk van de democratisering van deze particuliere non-profit instellingen uit-
drukkelijk aan de orde is gesteld Zo wordt in de injuni 1974 verschenen Knelpun-
tennota^ met nadruk gewezen op 'de tekorten in het democratisch functioneren en 
handelen van particuliere organisaties zowel wat betreft hun innerlijke structuur als 
het optreden naar buiten' ю In de nog geen twee maanden daarna gepubliceerde 
Structuurnota Gezondheidszorg wordt als een van de tien belangrijkste knelpunten in 
de gezondheidszorg genoemd, dat 'de inspraak van de bevolking in de ontwikkeling 
van de gezondheidszorg en het functioneren van de voorzieningen onvoldoende tot 
ontwikkeling is gekomen' , · De kritiek op het gebrekkig democratisch functioneren 
van deze particuliere instellingen werd gevoed door allerlei hoogoplopende conflic­
ten, die zich de afgelopen jaren in diverse instellingen hebben afgespeeld De affaire 
Dennendal is het meest bekende, maar zeker niet het enige voorbeeld l 2 Dit alles 
leidde ertoe, dat in juli 1974 door de toenmalige Minister van CRM (Van Doorn) 
werd ingesteld de Commissie van advies inzake het democratisch en doelmatig 
functioneren van gesubsidieerde instellingen, een interdepartementale commissie 
onder voorzitterschap van de Tilburgse hoogleraar Van der Burg De commissie Van 
der Burg kreeg onder meer als opdracht na te gaan of degenen op wie de activiteiten 
van deze instellingen zijn gericht (de gebruikers) en degenen, die in dienst van deze 
instellingen werkzaam zijn, (meer) bij het bestuur van deze instellingen dienen te 
worden betrokken en zoj a, welke voorzieningen daartoe moeten worden getroffen ' 3 
8 Vergelijk in dit verband ook de diesrede van С J Lammers Van Demokraten en Oligokraíen, 
Universitaire Pers Leiden, 1978 Lammers behandelt hienn onder meer de vraag of 7ich in 
Nederland de laatste decennia een verandering heeft voltrokken in ons cultuurpatroon 
terzake van de reikwijdte van het democratisch beginsel in die zin, dat dit beginsel ook 
toepassing zou moeten vinden in andere samenlevingsverbanden dan staatskundige Hij 
beantwoordt die vraag bevestigend 
9 Rapport van de beraadigroep KnelpuntenharmomiatiewelzijnsheleidenY.elzijmv.etgeving Bijt 
Hand II 73/74, 12968, nr 2, Verder geciteerd als Knelpuntennota 
10 Knelpuntennota, pp 29-30 
11 Stiuctuurnota Gezondheidszorg, Bijl Hand II 73/74, 13012, nr 2, ρ 7 
12 Zie de 'bloemlezing' van conflicten in dienstverlenende orgamsalies vermeld door J Λ A van 
Doorn, De strijd om de macht in dienstverlenende organisaties, Beleid & Maatschappij, 
apnl/mei 1975 ρ 111 
13 Zie de instellingsbeschikking van de commissie Van der Burg, opgenomen in Bijlage I van het 
eindrapport van de commissie Van der Burg, ρ 163 e ν De opdracht aan de commissie Van 
der Burg bevatte ook nog twee andere vragen nl ( 1 ) in hoeverre ook nog 'andere bevolkings­
groepen' dan de gebruikers en hel personeel meer bij hel bestuur van deze instellingen dienden 
te worden betrokken en (2) of de stichting wel als een bevredigende rechtsvorm voor deze 
instellingen kon worden beschouwd dan wel de voorkeur moest worden gegeven aan de 
( Vei \ olg noot 13, zie ρ 4) 
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De Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid (W R R ) constateerde in zijn 
rapport Over sociale ongelijkheid, dat aan de verhouding tussen cliënten en parti-
culiere welzynsinstellingen tot voor kort in onderzoek en beleid veel minder aan-
dacht is besteed dan aan de verhouding overheid-burger De W R R is van mening, 
dat zowel het recht op participatie als de rechtsbescherming van deze cliënten tot 
dusver 'niet of nauwelijks geregeld is' '4 
Uit het feit, dat in de hierboven geciteerde rapporten voornamelijk wordt 
gesproken over de democratisering van particuliere non-profit instellingen, dient 
overigens niet te worden geconcludeerd, dat dit vraagstuk alleen in deze sector 
actueel is De behoefte tot democratisering is evenzeer aanwezig binnen andere 
maatschappelijke organisaties commerciële bedrijven, kerken, politieke partijen, 
het leger en ook overheidsinstellingen 
Onderwerp en karakter van deze studie 
Niet alle in het voorgaande summier aangestipte vragen en problemen zullen in deze 
studie worden behandeld qui trop embrasse, mal etreint 
Wat betreft de verhouding overheid-particuliere instellingen zal ik mij voor-
namelijk bezighouden met de vraag welke voor- en nadelen zijn verbonden aan deze 
Nederlandse variant van de verzorgingsmaatschappij, waarin het beheer van uit de 
collectieve middelen gefinancierde welzijnsvoorzieningen grotendeels in handen is 
van privaatrechtelijke instellingen Dit vraagstuk vormt het thema van hoofdstuk 2 
Het bestaansrecht van het particulier initiatief in de non-profit sector 
De rest van deze studie (de hoofdstukken 3 tot en met 6) handelt over de taak en 
de samenstelling van de besturen van deze instellingen Het verband tussen het 
tweede hoofdstuk en de overige, die betrekking hebben op de interne bestuursstruc-
tuur van deze instellingen, is op het eerste gezicht wellicht onduidelijk Er bestaat 
niettemin een duidelijke relatie en wel in twee opzichten 
Alvorens mij te gaan bezighouden met de interne bestuursstructuur van deze 
instellingen, dient de vraag beantwoord te worden of er voor deze instellingen in de 
vereniging of andere, reeds bestaande of nog te creëren rechtsvormen In maart 1977 is het 
eindrapport van de commissie Van der Burg gepubliceerd, waarin een groot aantal aanbe-
velingen en voorstellen zijn gedaan Ik zal daarop in de loop van deze studie nog uitvoerig 
ingaan 
Toegespitst op algemene ziekenhuizen is deze problematiek ook aan de orde gesteld in 
het onderzoek, dat in dejaren 1974 1975 aan de Juridische Faculteit van de Katholieke 
Universileit te Nijmegen werd verricht naar knelpunten in de bestuursstructuur van het 
algemene ziekenhuis Dit onderzoek stond onder leiding van Prof mr J M M Macijer en 
Prof dr С J M Schuyt en werd uitgevoerd door Mr W J M Gitmans Mr N F van Manen 
en Mr Ρ J M vanWersch De resultaten van dit onderzoek zijn gepubliceerd in een tweetal in 
de Sene Medisch Recht verschenen publicaties Knelpunten m de bestuursstructuur van het 
algemene ziekenhuis, Sene Medisch Recht, no 9 Kluwer, Deventer 1976 en De medische 
specialist in het algemene ziekenhuis, Serie Medisch Recht, no 10, Kluwer Deventer, 1976 In 
deze publicaties is tevens opgenomen een verslag van hel op 12 en 13 december 1975 te 
Nijmegen gehouden congres, waar de resultaten van dit onderzoek publiekelijk ter discussie 
zijn gesteld 
14 Over sociale ongelijkheid, W R R , Rapporten aan de regenng, nr 16, 1977, ρ 98 
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toekomst nog plaats is in het stelsel van welzijnsvoorzieningen Een negatieve 
beantwoording van die vraag zou de rest van deze studie nog wel met direct over-
bodig maken 15, maar het belang hiervan wel verminderen Ik beantwoord deze vraag 
echter met negatief Zoals ik in hoofdstuk 2 uitvoerig zal motiveren, dient naar mijn 
mening de belangrijke rol die het particulier initiatief thans in ons land vervult bij de 
uitvoering van welzijnsvoorzieningen in de toekomst behouden te blijven Aan deze 
keuze verbind ik de nadrukkelijke voorwaarde, dat er dan wel garanties dienen te 
bestaan voor een democratische bestuursstructuur van deze particuliere instellingen 
Het resterende deel van deze studie, die aan (een deel van) deze laatstgenoemde 
problematiek is gewijd, vormt dan ook een logisch uitvloeisel van dit standpunt 
Bij de behandeling van deze problematiek heb ik mij opnieuw drastische 
beperkingen opgelegd Zoals de titel van deze studie reeds aangeeft, beperk ik mij 
voornamelijk tot de democratisering van de besturen van deze instellingen Waarom 
deze beperking'7 Afgezien van de pragmatische overweging, dat men in een studie nu 
eenmaal met alle vragen, die samenhangen met de interne en externe democratise-
ring van deze organisaties, uitvoerig kan behandelen, heeft daarbij ook een rol 
gespeeld de gedachte, dat de besturen van deze instellingen in deze context een 
centrale plaats innemen De kritiek van de afgelopen jaren op het gebrekkig demo-
cratisch functioneren van deze instellingen was met name (hoewel zeker met uit-
sluitend) gencht op de positie van de besturen van deze instellingen in het bijzonder 
de stichtingsbesturen. Waarop had deze kritiek betrekking9 
Het meest genoemde bezwaar betreft ongetwijfeld de wijze van samenstelling 
van deze stichtingsbesturen, die zich doorgaans door middel van coöptatie aanvul-
len Een tweede, vaak genoemd bezwaar betreft het gebrek aan controle op het doen 
en laten van deze besturen i6 Een ander vraagstuk, dat de laatstejaren in toenemen-
de mate actueel is geworden, betreft de taak van deze besturen Als gevolg van 
processen van professionalisering en schaalvergroting, die in veel instellingen heb-
ben plaatsgevonden'7, wordt het voor bestuurders, voor wie deze bestuursfunctie een 
doorgaans onbezoldigde nevenwerkzaamheid vormt, steeds moeilijker om hun taak 
op een adequate wijze te vervullen Dit probleem is vooral actueel in grote en 
complexe instellingen met een omvangrijk personeelsbestand, waarin naast het 
bestuur een full-time directeur с q directie functioneert (bijvoorbeeld ziekenhuizen 
en scholengemeenschappen). 
Ik laat voorlopig in het midden of de kritiek op de besturen van deze instellingen 
15 Ervan uitgaande, dat een negatieve beantwoording van die vraag door mij weinig of mets zou 
veranderen aan de thans bestaande feitelijke situatie en dat lijkt mij een realistische veron­
derstelling 
16 In de Structuurnota Gezondheidszorg wordt in dit verband (p 55) over de besturen van 
algemene ziekenhuizen opgemerkt 
'Binnen de grenzen van wettelijke voorschnften en statuten heeft hel bestuur een grote 
vrijheid van handelen De thans geldende wettelijke regelingen geven onvoldoende moge­
lijkheden tot beheersing van het bestuursbeleid en het afleggen van rekening en verantwoor­
ding van het bestuur aan de gemeenschap ' 
Dit geldt vermoedelijk niet alleen voor de besturen van algemene ziekenhuizen 
17 Zie hierover 1 6 en 1 7 
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in alle opzichten gerechtvaardigd is. Duidelijk is wel, dat als gevolg van een aantal 
ingrijpende structurele veranderingen, die de afgelopen decennia binnen deze instel-
lingen hebben plaatsgevonden, de positie van deze besturen voor velen (óók voor 
veel besturen zelf) problematisch is geworden: Welke taak kunnen zij in de toekomst 
nog zinvol vervullen? Hoe dienen zij te worden samengesteld? Dienen het personeel 
en (waar mogelijk) de gebruikers invloed te krijgen op de bestuurssamenstelling en 
zo ja, in welke mate en op welke wijze? Een bezinning op deze vragen is dringend 
gewenst. Het grootste deel van deze studie handelt over de hierboven summier 
aangestipte problemen betreffende de taak (hoofdstuk 3) en de samenstelling 
(hoofdstuk 4 tot en met 6) van het bestuur van particuliere, dienstverlenende non-
profit instellingen. Hoewel de kritiek op de besturen van deze instellingen meestal is 
toegespitst op de stichtingsbesturen, zal ik daarbij ook aandacht besteden aan de 
besturen van instellingen met een verenigingsvorm. In de praktijk is namelijk 
gebleken, dat veel van deze problemen zich evenzeer voordoen bij instellingen, die de 
rechtsvorm van een vereniging bezitten. 
Op basis van een analyse van de huidige feitelijke en juridische positie van het 
bestuur, zal ik nagaan in hoeverre de bestaande juridische regelingen inzake de taak 
en de samenstelling van deze stichtings- en verenigingsbesturen gewijzigd respec-
tievelijk aangevuld dienen te worden en hieromtrent een aantal concrete voorstellen 
doen. Sommige van deze voorstellen zullen nadere wettelijke regelingen vereisen, 
maar voor de meeste zijn geen wetswijzigingen noodzakelijk. Instellingen die dit 
willen, behoeven niet te wachten op de wetgever en kunnen een groot aantal in deze 
studie vervatte voorstellen ook nu reeds in de praktijk gaan brengen. Om die reden 
heb ik ook bewust veel aandacht besteed aan allerlei practische en juridische pro-
blemen, die bij de toepassing van deze voorstellen in de praktijk kunnen rijzen en 
getracht hiervoor oplossingen te vinden. In de discussie over de democratisering van 
deze instellingen is aan de juridische vormgeving van allerlei medezeggenschaps-
voorstellen en de vele juridische vragen die daarbij kunnen rijzen, tol dusver erg 
weinig aandacht besteed. 
In deze studie zal de lezer geen nieuwe theoretische perspectieven vinden over 
hel thema democratie binnen organisaties. Wel heb ik gepoogd een aantal op zichzelf 
geenszins nieuwe gedachten en voorstellen over de democratisering van de besturen 
van deze instellingen te vertalen in concrete juridische structuren en procedures. Ik 
hoop hiermee een bijdrage te leveren aan een verbetering van het democratisch en 
doelmatig functioneren van de besturen van deze instellingen. Vanuit die motivatie 
is deze studie althans geschreven. 
Na deze eerste globale aanduiding van het onderwerp en het karakter van deze 
studie, zal ik in de volgende paragrafen allereerst nader omschrijven wat ik in deze 
studie precies versta onder particuliere, dienstverlenende non-profit instellingen 
(/.2.) en enige kwantitatieve gegevens vermelden over de omvang van deze sector 
(1.3). Het resterende deel van dit eerste hoofdstuk (J.4 tot en met 1.8) bestaat uit een 
beschrijving van een aantal ingrijpende veranderingen, die ten dele reeds voor, maar 
vooral ná de Tweede Wereldoorlog in deze particuliere, dienstverlenende non-profit 
sector hebben plaatsgevonden. Aan de hand daarvan zal ik ook de in het voorgaande 
slechts summier aangeduide probleemstelling van deze studie nader uitwerken en 
verduidelijken. 
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1.2 Terreinafbakening 
Tot dusver heb ik heel in het algemeen gesproken over particuliere, dienstverlenende 
non-profit instellingen. Deze studie gaat echter niet over alle particuliere, dienst-
verlenende non-profit instellingen en organisaties, maar over één, zij het een zeer 
belangrijke, categorie van deze instellingen. Onder particuliere, dienst-verlenende 
non-profit instellingen versta ik verder: 
uitvoerende instellingen werkzaam in de niet-commerciële dienstverlenende sector, 
die geheel of grotendeels uit de collectieve middelen worden gefinancierd en die een 
particulier, althans privaatrechtelijk, karakter bezitten. 
In het onderstaande zal ik de belangrijkste elementen uit deze definitie en de 
beperkingen, die hieruit voortvloeien voor wat betreft de soorten instellingen die het 
onderwerp van deze studie vormen, nader toelichten. 
Uitvoerende instellingen 
Met uitvoerende instellingen bedoel ik, dat deze instellingen zich uitsluitend of 
voornamelijk bezighouden met het verlenen van hulp of diensten aan individuele 
burgers of groepen van burgers. Dat betekent, dat koepelorganisaties van uitvoe-
rende instellingen en instellingen, wier voornaamste taak is het verlenen van service 
en begeleiding aan uitvoerende instellingen, in beginsel buiten beschouwing blijven. 
Laatstgenoemde organisaties houden zich immers in het algemeen niet bezig met 
rechtstreekse hulp- en dienstverlening aan individuele burgers of groepen van bur-
gers. Hun 'cliënten' zijn de uitvoerende instellingen op plaatselijk en regionaal 
niveau. Hoewel de koepelorganisaties in beginsel dus buiten het terrein van deze 
studie vallen, is het onvermijdelijk, dat zij nu en dan toch ter sprake komen. Dit geldt 
in het bijzonder voor hoofdstuk 2, dat handelt over het bestaansrecht van het 
geïnstitutionaliseerde particulier initiatief in de dienstverlenende non-profit sector. 
In dat hoofdstuk kan de rol van de verschillende invloedrijke particuliere koepel-
organisaties niet buiten beschouwing blijven. In de overige hoofdstukken, die 
betrekking hebben op de interne bestuursstructuur van de uitvoerende instellingen, 
bestaat de noodzaak daartoe veel minder. Dat betekent niet, dat de vraag of een 
verbetering van het democratisch functioneren van deze koepelorganisaties gewenst 
is, onbelangrijk is. De interne bestuursstructuur en de functies van deze koepelor-
ganisaties wijken echter zo sterk af van die van de plaatselijke en regionale uitvoe-
rende instellingen, dat dit vraagstuk een afzonderlijke behandeling vergt. 
Niet-commerciële, dienstverlenende sector 
Het gaat om instellingen werkzaam in de niet-commerciële, dienstverlenende sector, 
tegenwoordig veelal aangeduid als de quartaire sector.'8 Hierbij dient dus niet alleen 
18. Tot de quartaire sector wordt ook gerekend het openbaar bestuur, openbaar vervoer c.d. Zie 
voor een afbakening van het begrip quartaire sector en de verschillende definities, die hiervoor 
(kunnen) worden gehanteerd: De kwartaire sektor in cijfers, 1975. Projekt personeelsvoorzie-
ning kwartaire sector. Bulletin no. 1 - april 1979, samengesteld door het Sociaal en Cultureel 
Planbureau en het Centraal Planbureau, pp. 3 - 5. 
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te worden gedacht aan de welzijnssector in engere zin (het terrein van het Ministerie 
van CRM), maar ook aan instellingen werkzaam op het terrein van het onderwijs, de 
gezondheidszorg, de sociale woningbouw (woningbouwcorporaties) en de kinder-
bescherming en reclassering. Globaal gesproken gaat het om instellingen werkzaam 
op de beleidsvelden, die thans worden behartigd door de departementen van 
Onderwijs en Wetenschappen, Volksgezondheid en Milieuhygiëne, CRM en voorts 
in meer beperkte mate Justitie (kinderbescherming en reclassering) en Volkshuis-
vesting en Ruimtelijke Ordening (woningbouwcorporaties). 
Het is duidelijk, dat de activiteiten, die deze instellingen ontplooien, zeer 
uiteenlopen. Een gemeenschappelijk kenmerk van al deze instellingen is echter, dat 
zij werkzaam zijn op het brede terrein van wat in de Knelpuntennota wordt aangeduid 
als het 'specifieke welzijnsbeleid'.19 In deze nota worden de verschillende welzijns-
voorzieningen gegroepeerd rondom drie kernfuncties: a. zorg; b. educatie en с 
recreatie. Tot de kernfunctie 'zorg' worden gerekend alle voorzieningen waarin de 
elementen zorg en hulpverlening centraal staan. Deze hebben voornamelijk betrek­
king op de gezondheidszorg en de maatschappelijke dienstverlening. Onder de 
kernfunctie 'educatie' vallen de voorzieningen op het terrein van het onderwijs en 
vorming en tot de kernfunctie 'recreatie' worden gerekend alle voorzieningen en 
activiteiten, die behoren tot de gebieden van sport en spel, openluchtrecreatie en 
natuurbehoud, stadsrecreatie en aspecten van cultureel werk, massamedia en 
kunst.20 
Deze driedeling is, zoals in de Knelpuntennota ook zelf wordt erkend, onver­
mijdelijk enigszins arbitrair. Niet alle voorzieningen zijn onder deze drie noemers te 
vangen en sommige voorzieningen bevatten elementen zowel van zorg als van 
educatie en recreatie. Niettemin kan aan de hand van deze indeling het werkterrein 
van de instellingen, die het onderwerp van deze studie vormen, enigszins nader 
worden aangeduid. In de terminologie van de Knelpuntennota zal ik mij voorname­
lijk bezighouden met instellingen die voorzieningen beheren, welke behoren tot de 
twee eerstgenoemde kernfuncties namelijk 'zorg' en 'educatie'. De instellingen 
werkzaan op het terrein van de kernfunctie 'recreatie' laat ik grotendeels buiten 
beschouwing. Dat betekent, dat in elk geval buiten het onderwerp van deze studie 
vallen: 
a. instellingen die aan een min of meer anoniem en passief publiek diensten 
aanbieden in de cultureel-recreatieve sfeer zoals toneelgezelschappen, orkesten, 
musea, omroepen en de professionele topsportorganisaties. In het rapport Van 
der Burg aangeduid als publieksvoorzieningen in de cultureel-recreatieve 
sfeer.2i 
19. Zie Knelpuntennota, p. 9. 
20. Zie Knelpuntennota, p. 9. 
21. Zie rapport Van der Burg. p. 96. Anders dan het rapport Van der Burg heb ik de openbare 
bibliotheken niet gerekend tot deze groep, maar tot de voorzieningen op het terrein van 
onderwijs en vorming (kernfunctie educatie). De openbare bibliotheken vormen een voor­
beeld van een voorziening, die niet uitsluitend bij één van de drie in de Knelpuntennota 
onderscheiden kernfuncties kan worden ondergebracht. Deze voorziening bevat zowel een 
recreatief als een vormingsaspect. 
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b. de duizenden, plaatselijke verenigingen op het gebied van de amateuristische 
kunst- en sportbeoefening. In het rapport Van der Burg aangeduid als de sector 
zelf-expressie.22 Kenmerkend voor de in laatstgenoemde sector werkzame orga-
nisaties is, dat zij niet beogen het welzijn van anderen (de cliënten) te bevor-
deren, maar dat de leden van deze organisaties primair hun eigen welzijn c.q. 
ontspanning nastreven. Het bestaansrecht van deze verschijningsvorm van het 
particulier initiatief wordt door niemand ter discussie gesteld en de democra-
tisering van de bestuursstructuur van deze instellingen, vormt evenmin een 
actueel probleem. Zij voldoen ook niet aan een belangrijk element uit de 
hierboven gegeven definitie van particuliere, dienstverlenende non-prof i torga-
nisaties nl. dat de financiering van de activiteiten geheel of grotendeels uit de 
collectieve middelen geschiedt. De belangrijkste inkomstenbron van deze ver-
enigingen vormen de contributies van de leden en bijdragen van donateurs, 
hoewel daarnaast op beperkte schaal ook subsidiëring van deze verenigingen 
(voornamelijk door gemeenten) plaatsvindt. 
Financiering uit de collectieve middelen 
Het gaat om instellingen, die geheel of grotendeels uit de collectieve middelen 
worden gefinancierd. Ruwweg kan men hierbij twee verschillende vormen van 
financiering onderscheiden: 
a. uit de algemene middelen 
b. uit de sociale verzekeringen. 
Wat betreft de financiering uit de algemene middelen bestaan er allerlei varianten: 
sommige instellingen worden rechtstreeks door de rijksoverheid (de verschillende 
vakdepartementen) bekostigd, andere in eerste instantie door de gemeenten en 
provincies, die hiervoor weer een al dan niet volledige vergoeding van de rijksover-
heid ontvangen (doeluitkeringen, rijksbijdragen) en soms treden de centrale en de 
gemeentelijke overheid gezamenlijk als financier op. Scholen, instellingen op het 
gebied van de kinderbescherming en reclassering, woningbouwcorporaties en veel 
instellingen in de CRM-sector worden op de een of andere wijze rechtstreeks uit de 
algemene middelen gesubsidieerd.23 De instellingen op het gebied van de intramu-
rale gezondheidszorg (ziekenhuizen, verpleeghuizen etc.) worden gefinancierd via de 
22. Zie rapport Van der Burg, p. 95. 
23. Wat betreft de CRM-instelIingen kan daarbij dan nog een onderscheid worden gemaakt 
tussen de instellingen, die rechtstreeks uit de algemene middelen worden gefinancierd (bij-
voorbeeld openbare bibliotheken of instellingen voor gezinsverzorging) en de zogenaamde 
indirecte financiering via de Algemene Bijstandswet. Het mcesl in het oog springende voor-
beeld van deze indirecte financiering vormen de bejaardenoorden. De totale ten laste van het 
Rijk komende bijstandsuitgaven beliepen in 1978 circa 4,5 miljard. Hiervan werd ruim 1.5 
miljard besleed aan bijstand ten behoeve van bejaarden in bejaardenoorden. De financiering 
van de exploitatie van bejaardenoorden geschiedt in belangrijke mate dus via de ABW. 
Daarnaast werd nog meer dan 400 miljoen van de rijksuitgaven ten behoeve van de bijstand 
besteed aan andere instellingen op het gebied van de medische en maatschappelijke dienst-
verlening. Zie Bijl. Hand. II 78/79, 15.300, hst. XVI (Rijksbegroting Departement CRM 
1979), nr. 2, p. 136. 
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premieopbrengsten van de Ziekenfondswet en de AWBZ24, publiekrechtelijke ziek-
tekostenverzekeringen voor ambtenaren (IZA, IZR en DGVP) en particuliere ziek-
tekostenverzekeringen. Instellingen op het terrein van de extramurale gezondheids-
zorg worden soms gefinancierd via de AWBZ (bijvoorbeeld Medisch Opvoedkun-
dige Bureaus en Sociaal Psychiatrische Diensten), in andere gevallen rechtstreeks 
gesubsidieerd door het Ministerie van Volksgezondheid (bijvoorbeeld kraamcentra, 
consultatiebureaus voor alcohol en drugs, kruisverenigingen).25 
Uit het vorenstaande blijkt, dat de wijze van financiering van deze instellingen vaak 
zeer uiteenloopt. In het kader van deze studie, die immers niet gaat over de ver-
schillende financieringsvormen, is dit punt echter niet van belang en kan worden 
volstaan met deze zeer globale situatieschets. De wijze van financiering is uiteraard 
wel van groot belang uit een oogpunt van kostenbeheersing en inkomensherverde-
ling. 
Afgezien van de bijdrage uit de collectieve middelen wordt voor sommige 
voorzieningen van de gebruikers ook een eigen bijdrage gevraagd bijvoorbeeld bij 
bejaardenoorden, instellingen voor gezinsverzorging, bij onderwijsinstellingen in de 
vorm van schoolgeld, college- en inschrijvingsgelden etc.26 Hoewel deze eigen 
bijdrage van de gebruikers in bepaalde gevallen niet onaanzienlijk is (bijvoorbeeld 
bij bejaardenoorden27 en woningbouwcorporaties28), wordt het overgrote deel van 
de kosten van de meeste instellingen op de een of andere wijze uit de collectieve 
middelen gefinancierd.29 
24 Afgezien van de premieopbrengsten ontvangen deze sociale verzekeringen ook aanzienlijke 
bijdragen rechtstreeks uit de algemene middelen Zo is de totale rijksbijdrage aan de Zie-
kenfondswet en de AWBZ samen in 1979 begroot op 2,8 miljard Zie Bijl Hand II 78/79, 
15300, hst XVII (Begroting Volksgezondheid en Milieuhygiëne 1979), nr 1 
25 De financiering van de kruisverenigingen zal met ingang van 1 januan 1980 uit de AWBZ 
gaan geschieden 
26 De door werknemers en werkgevers betaalde premies voor Ziekenfondswet, AWBZ, parti-
culiere ziektekostenverzekeringen etc zou men uiteraard ook kunnen beschouwen als 'eigen 
bijdragen' 
27 De totale verzorgingstaneven van bejaardenoorden worden in 1978 geschat op 2,7 miljard 
Zoals hiervoor reeds vermeld bedroegen de ten laste van het Rijk komende bijstandsuitgaven 
ten behoeve van bejaarden in bejaardenoorden in 1978 ruim 1,5 miljard. Voeg hierbij nog 
circa 175 miljoen ten laste van de gemeenten komende bijstandsuitgaven ten behoeve van deze 
groep (het rijk vergoedt slechts 90% van de kosten van bijstand van de gemeenten), dan 
betekent dit dat de bejaarden zelf uit eigen middelen ruwweg 1 miljard betaalden Een groot 
deel van deze eigen middelen bestaat overigens weer (het wordt bijna eentonig) uit AOW-
uitkcnngcn 
28 Afgezien van een omvangrijke rijksbijdrage van het Ministerie van Volkshuisvesting bestaat 
het grootste deel van de inkomsten van deze corporaties uit de eigen bijdragen (huur) van de 
gebruikers (de bewoners) Zie ρ 18, noot 47 
29 Zie De Kwartaire sektor m ujfers, 1975, ρ 12: 
'Rekenen wij de sektor openbaar bestuur e d . met mee (deze wordt voor 100% kollcktief 
gefinancierd), dan wordt nog altijd 85% van de ovenge kwartaire sektor met kollektieve 
middelen gefinancierd Daarbij moet bedacht worden dat de uitkeringen van de sociale 
ziektekostenverzekeringen niet alleen uit algemene middelen maar ook met premies gefinan­
cierd worden Rekent men deze premies als 'eigen bijdragen', dan worden de uitgaven van de 
kwartaire sektor (exel openbaar bestuur e d.) voor circa 60% kollektief gefinancierd ' 
10 
Particulier, privaatrechtelijk karakter 
Ik beperk mij primair tot de instellingen, die een particulier, althans privaatrech-
telijk karakter bezitten. Doorgaans gaat het hier om stichtingen of verenigingen. Dat 
betekent, dat publiekrechtelijk georganiseerde instellingen, die soortgelijke taken 
vervullen als particuliere instellingen (bijvoorbeeld gemeentescholen, gemeentezie-
kenhuizen), in beginsel buiten beschouwing blijven. Dat neemt niet weg, dat ik in de 
loop van deze studie regelmatig ook aandacht zal besteden aan de positie van deze 
publiekrechtelijke welzijnsinstellingen. Gezien het onderwerp van deze studie is het 
onvermijdelijk, dat ik op verschillende plaatsen vergelijkingen trek tussen de positie 
van de particuliere, privaatrechtelijke en hiermee vergelijkbare publiekrechtelijke 
instellingen. Aangezien een belangrijk deel van deze studie (hoofdstuk 4 tot en met 6) 
handelt over het vraagstuk van de medezeggenschap van de gebruikers en het 
personeel inzake de samenstelling van besturen van particuliere, privaatrechtelijke 
instellingen, lag het voorts voor de hand, dat ik aldaar ook aandacht zou besteden 
aan de vraag of en zo ja, op welke wijze dit binnen publiekrechtelijke welzijnsin-
stellingen kan worden gerealiseerd. Om die reden heb ik aan het slot van hoofdstuk 6 
(p. 299 e.v.) een afzonderlijke beschouwing gewijd aan de samenstelling van het 
bestuur van publiekrechtelijke welzijnsinstellingen. 
Van de particuüere, privaatrechtelijke instellingen moeten worden onder-
scheiden de instellingen, die weliswaar een privaatrechtelijke rechtsvorm bezitten 
(meestal een stichting), maar waarin de overheid een zodanige overheersende 
invloed uitoefent, dat zij niettemin geacht worden tot de 'openbare dienst' te beho-
ren, de zogenaamde overheidsstichtingen. Qua rechtsvorm behoren deze overheids-
stichtingen tot de privaatrechtelijke rechtspersonen, maar zij vallen buiten mijn 
definitie van particuliere, privaatrechtelijke rechtspersonen. Juridisch is het overi-
gens soms niet eenvoudig vast te stellen, wanneer een instelling ondanks haar 
privaatrechtelijke rechtsvorm niettemin als een overheidsinstelling moet worden 
beschouwd.3o 
Tenslotte dient nog een opmerking te worden gemaakt over het gebruik van de 
term 'particuliere' instellingen. Men kan er over twijfelen of deze term ter aandui-
ding van de onderhavige instellingen nog wel op zijn plaats is. Indien men hiermee 
uitsluitend bedoelt niet-overheidsinstellingen in strikt juridische zin, dan bestaat 
tegen het gebruik van deze term geen bezwaar. Het zijn immers geen overheidsin-
stellingen in de hierboven omschreven juridische betekenis van deze term nl. instel-
lingen die gerekend dienen te worden tot de openbare dienst in de zin van art. 1, lid 2 
Ambtenarenwet. Wanneer men de term particuliere instellingen niet louter formeel 
juridisch opvat, dan bedoelt men daarmee ook aan te geven, dat het gaat om 
30. In de jurisprudentie van de Centrale Raad van Beroep is deze vraag regelmatig aan de orde 
gekomen. Zie hierover hst. 5, p. 244, nt. 92. Op deze plaats volsta ik met de opmerking, dat 
alleen die privaatrechtelijke instellingen, die volgens de jurisprudentie van de Centrale Raad 
van Beroep hieromtrent als overheidsinstelling moeten worden aangemerkt, vallen buiten 
mijn definitie van particuliere, privaatrechtelijke instellingen. De instellingen, die het onder-
werp van deze studie vormen, voldoen in het algemeen niet aan de criteria, die de Centrale 
Raad van Beroep hiervoor hanteert. Zij behoren niet lot de openbare dienst in de zin van art. 
1, lid 2 Ambtenarenwet. 
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instellingen, die niet door de overheid in stand worden gehouden en een grote mate 
van autonomie bezitten ten opzichte van de overheid bijvoorbeeld het particulier 
bedrijfsleven.31 Men kan zich terecht afvragen of deze instellingen gezien de finan-
ciering uit de collectieve middelen en de grote mate van invloed van de overheid op 
de gang van zaken nog wel 'particuliere' instellingen zijn in deze laatste betekenis van 
het woord. Zij worden tegenwoordig dan ook wel aangeduid als semi-overheidsin-
stellingen of 'verstatelijkte' particuliere instellingen.^ De termen 'particuliere instel-
lingen' en 'particulier initiatief' zijn in het spraakgebruik echter zo ingeburgerd 
geraakt ter aanduiding van de onderhavige instellingen, dat ik deze terminologie heb 
gehandhaafd. 
Samenvattend 
In deze paragraaf heb ik nader omschreven wat in deze studie wordt verstaan onder 
de term particuliere, dienstverlenende non-profit instellingen. Globaal gesproken 
gaat het om dezelfde soorten instellingen, die ook het onderwerp vormden van het 
rapport Van der Burg.33 Hieraan dient te worden toegevoegd dat, hoewel deze studie 
in beginsel betrekking heeft op alle particuliere non-profit instellingen, ik in ver-
schillende hoofdstukken bepaalde typen instellingen afhankelijk van het onderwerp 
buiten beschouwing heb gelaten. Zo heb ik mij bijvoorbeeld in hoofdstuk 3 (De taak 
van het bestuur) voornamelijk beperkt tot de taak van de besturen van grote en 
complexe instellingen. Het begrip particuliere, non-profit instellingen heeft dus niet 
in alle hoofdstukken exact dezelfde betekenis. Aan het begin van elk hoofdstuk zal ik 
daarom telkens nader aangeven op welke soorten instellingen het betreffende 
hoofdstuk betrekking heeft en welke instellingen buiten beschouwing zijn gela-
ten. 
1.3 Enige kwantitatieve gegevens 
Na deze terminologische excursie zal ik in deze paragraaf trachten een indruk te 
geven van de omvang van deze particuüere, non-profit sector. Om hoeveel instel-
lingen gaat het? Hoeveel mensen zijn in deze sector beroepshalve werkzaam? Hoe-
31. Een van de betekenissen, die in Van Dale's Groot Woordenboek der Nederlandse Taal voor het 
bijvoeglijk naamwoord 'particulier' wordt gegeven, is: 'niet door de staat verricht, in stand 
gehouden'. Zie over de verschillende betekenissen van de begrippen 'particulier' en 'publiek' 
het preadvies van Ph. A. Idenburg, Vragen en kanttekeningen bij een voortgaande discussie, 
opgenomen in de bundel Overheid en particulier initiatief. Nationale Raad voor Maatschap-
pelijk Welzijn, publicatie nr. 47, Den Haag, 1977, p. 18 e.V., verder afgekort als preadvies 
Idenburg. 
32. Zie ondermeer preadvies Idenburg passim en het preadvies van J. H. van Kreveld, In hoeverre 
mogen en moeten bij het verlenen van subsidie voorwaarden worden gesteld?, preadvies N.J.V. 
1977, p. 100. 
33. Zie de terreinafbakening in het rapport Van der Burg, pp. 6-10. De twee belangrijkste 
verschilpunten zijn, dat ik, zoals reeds gezegd, buiten beschouwing heb gelaten a. de koepel-
organisaties en b. de publieksvoorzieningen in de cultureel-recreatieve sfeer (toneelgezel-
schappen, orkesten, musea, omroepen en professionele sportorganisaties). 
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veel geld wordt er via deze particuliere organisaties uitgegeven? Wat is de rechtsvorm 
van deze instellingen? Kort voor het afsluiten van deze studie verscheen de reeds 
genoemde publicatie van het Sociaal en Cultureel Planbureau en het Centraal 
Planbureau: De kwartaire sektor m cijfers, 1975, waarin eveneens een groot aantal 
kwantitatieve gegevens zijn vermeld. Ik heb deze gegevens niet meer kunnen ver-
werken in de tekst van deze paragraaf en alleen in voetnoten af en toe hiernaar 
verwezen. 
Aantal instellingen en omvang personeelsbestand 
Op basis van een in 1976 gehouden enquête bij de verschillende betrokken depar-
tementen, schatte de commissie Van der Burg, dat er in de particuliere, dienstver-
lenende non-profit sector ongeveer 15.500 privaatrechtelijke rechtspersonen be-
staan, die in totaal bijna 545.000 werknemers (zowel full-time als part-time) in dienst 
hebben.34 Deze 15.500 instellingen verschillen onderling sterk qua personeelsom-
vang. Bijna de helft van de instellingen heeft minder dan zes werknemers, terwijl 
ruim 800 instellingen meer dan honderd werknemers in dienst hebbers. De over-
grote meerderheid van deze 545.000 werknemers is werkzaam in een van de volgende 
sectoren: de intramurale gezondheidszorg, het onderwijs en de maatschappelijke 
dienstverlening. In onderstaande tabel (zie p. 14) heb ik voor deze dne sectoren 
nader gespecificeerd a. hoeveel particuliere, rechtspersoonlijkheid bezittende instel-
lingen er in elk van deze sectoren bestaan en b. hoeveel mensen daarin beroepshalve 
werkzaam zijn. 
Ter toelichting op deze tabel zij het volgende opgemerkt: 
1. De in onderstaande tabel vermelde cijfers, die overigens op een aantal punten 
nogal sterk verschillen van de in het rapport Van der Burg (Bijlage 7b) vermelde 
gegevens, berusten in een aantal gevallen op globale schattingen. Een uitvoenge 
verantwoording van de in deze tabel vermelde cijfers is te vinden in Bijlage I (p. 
325 e.V.), alwaar ik ook aandacht besteed aan de verschillen tussen de door mij 
berekende en de in het rapport Van der Burg genoemde cijfers. 
2. Het merendeel van de in tabel 1 vermelde cijfers heeft betrekking op de situatie 
in 1977, maar in een paar gevallen zijn de gegevens van oudere datum (zie de 
specificatie m Bijlage I). 
3. De cijfers over het aantal onderwijsinstellingen hebben betrekking op het 
34 Zie rapport Van der Burg, ρ 92 alwaar er tevens op wordt gewezen, dat deze aantallen slechts 
betrekking hebben op de door het Rijk gesubsidieerde instellingen De duizenden plaatselijke 
verenigingen op het gebied van de amateuristische kunst- en sportbeoefemngen, die - indien 
ze al financiële steun van de overheid knjgen - alleen door de gemeenten worden gesubsi-
dieerd, zijn in deze aantallen met inbegrepen Het gebruik van de woorden 'slechts de door het 
Rijk gesubsidieerde instellingen' is in dit verband enigszins misleidend De commissie heeft 
immers ook die instellingen meegerekend, die in beginsel met door het Rijk worden gesub-
sidieerd, maar gefinancieerd via de sociale en particuliere verzekeringen bijvoorbeeld de 
gehele intramurale gezondheidszorg Zie de specificatie van deze enquêtegegevens m Bijlage 7 
van het rapport Van der Burg, pp 187-195 
35 Zie rapport Van der Burg, ρ 93 
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Tabel 1 Aantal particuliere, rechtspersoonlijkheid bezittende instellingen en omvang van het perso 
neelsbestand (full time en part time) in de intramurale gezondheidszorg, het onderwijs en de maat 
schappelijke dienstverlening in 1977 
intramurale 
gezondheidszorg (1) 
onderwijs (2), waarvan 
basisonderwijs 
voortgezet onderwijs 
maatschappelijke dienst-
verlening (3), waarvan 
gezinsverzorging 
bej aardenoorden 
totaal 
aantal instel-
lingen 
654 
6450 
4250 
2200 
1908 
275 
1633 
9012 
aantal werk-
nemers 
160 327 
149 032 
61732 
87 300 
152 407 
100 000 
52 407 
461766 
gem pers omv 
per instelling 
245 
15 
40 
364 
32 
1) Intramurale gezondheidszorg omvat algemene, categorale en academische ziekenhuizen, 
verpleeghuizen, psychiatrische ziekenhuizen, zwakzinnigeninrichtingen en inrichtingen voor 
zintuiglijk gehandicapten 
2) Onderwijs omval uitsluitend basis- en voortgezet onderwijs 
Basisonderwijs kleuter-, lager en buitengewoon onderwijs 
Voortgezet onderwijs MAVO, HAVO, VWO, lager, middelbaar en hoger beroepsonder-
wijs 
3) Maatschappelijke dienstverlening omvat uitsluitend gezinsverzorging en bejaardenoor-
den 
aantal rechtspersoonlijkheid bezittende particubere of bijzondere onderwijsin-
stellingen en met op het aantal scholen Het aantal bijzondere scholen is veel 
groter, omdat het vaak voorkomt, dat één stichting of een vereniging meerdere 
scholen beheert э<> 
4 De cijfers inzake het personeelsbestand betreffen zowel de full-time als part­
time werkzame personen Met name in het algemeen voortgezet onderwijs, de 
gezinsverzorging en de bejaardenoorden zijn zeer veel part-timers werk­
zaam 37 
Uit tabel 1 blijkt, dat de intramurale gezondheidszorg, het onderwijs en de maat­
schappelijke dienstverlening (uitsluitend gezinsverzorging en bejaardenoorden) 
inderdaad de dne grootste werkverschaffers zijn Uitgaande van de schatting van 
545 000 werknemers voor de gehele particuliere, non-profit sector (rapport Van der 
Burg) is 85% hiervan werkzaam in deze dne sectoren 38 De gemiddelde personeels-
36 Zie voor hel aanlal bijzondere scholen de gegevens vermeld in label 6 op ρ 36 
37 Zie de cijfers hieromtrent vermeld in Bijlage 7b van het rapport Van der Burg 
38 De ovenge 15% zijn werkzaam in de extramurale gezondheidszorg (maatschappelijke 
gezondheidszorg en ambulante geestelijke gezondheidszorg), de CRM-sector, de kinderbe 
scherming en de reclassering, woningbouwcorporaties 
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omvang verschilt, zoals te verwachten viel, sterk per sector. De grootste instellingen 
komen voor in de intramurale gezondheidszorg en de gezinsverzorging, terwijl de 
instellingen voor basisonderwijs (voornamelijk kleuter- en lagere scholen) verreweg 
het kleinst zijn. 
Verhouding tussen het aantal particuliere respectievelijk overheidsinstellingen 
In het kader van deze studie is het interessant na te gaan hoe de verhouding ligt 
tussen het aantal particuliere en overheidsinstellingen. In onderstaande tabel heb ik 
voor de drie in tabel 1 onderscheiden vormen van dienstverlening een dergelijke 
vergelijking gemaakt. 
Tabel 2. Aantal particuliere en overheidsinstellingen en het aantal hierbij werkzame personen in de 
intramurale gezondheidszorg, het onderwijs en de maatschappelijke dienstverlening in ¡977 (l) 
intramurale 
gezondheidszorg 
onderwijs (basis-
en voortgezet 
onderwijs) 
maatschappelijke 
dienstverlening 
(uitsluitend 
gezinsverzorging 
en bejaardenoorden) 
totaal 
aantal instellingen 
parti-
culier 
654 
6450(2) 
1908 
9012 
overheid 
91 
6172(2) 
76 
6339 
ρ + 0 
745 
12622 
1984 
15351 
aantal werknemers 
parti­
culier 
160.327 
149.032 
152.407 
461.766 
overheid 
53.443 
47.706 
2.465 
103.614 
ρ + 0 
213.770 
196.738 
154.872 
565.380 
1 ) Voor een omschrijving van deze drie vormen van dienstverlening zie hel onderschnft bij label 
1. Een verantwoording van de cijfers betreffende de overheidsinstellingen is te vinden in 
Bijlage II, p. 329 e.v. 
2) Het cijfer betreffende het aantal particuliere of bijzondere onderwijsinstellingen heeft betrek­
king op het aantal rechtspersoonlijkheid bezittende instellingen en niet het aantal bijzondere 
scholen, terwijl het cijfer inzake de door de overheid beheerde onderwijsinstellingen betrek­
king heeft op het aantal openbare scholen, die doorgaans géén zelfstandige rechtspersonen 
zijn. Het aantal bijzondere scholen is, zoals ook uit de cijfers betreffende de personeelsom-
vang blijkt, veel groter dan het aantal openbare scholen nl. 14961. 
De particuliere sector domineert zeer duidelijk. Van het totaal aantal personen 
werkzaam in deze drie sectoren is 82% werkzaam bij particuliere instellingen en 18% 
bij overheidsinstellingen. Uit tabel 2 blijkt, dat het 'overheidsaandeel' sterk verschilt 
per sector: in de maatschappelijke dienstverlening is dit vrijwel te verwaarlozen, 
terwijl in de intramurale gezondheidszorg en het onderwijs ongeveer 1 /4 deel van het 
totale aantal werknemers werkzaam is bij overheidsinstellingen. Alleen in het 
wetenschappelijk onderwijs, dat in de tabel buiten beschouwing is gelaten, is de 
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situatie omgekeerd. Van de circa 42.000 werknemers bij het wetenschappelijk 
onderwijs zijn slechts ongeveer 8600 werkzaam bij de bijzondere instellingen voor 
wetenschappelijk onderwijs39. 
De in tabel 2 vermelde gegevens geven een indruk van de enorme omvang van het 
totale personeelsbestand van deze instellingen.40 Zij bevestigen het reeds meermalen 
geconstateerde feit, dat de quartaire sector als bron van werkgelegenheid in onze 
samenleving uiterst belangrijk is geworden4' en het ziet er naar uit, dat het belang 
van deze sector uit een oogpunt van werkgelegenheid in de toekomst nog zal 
toenemen. Volgens sommigen zal de oplossing van het werkgelegenheidsvraagstuk 
vooral dienen te worden gezocht in het scheppen van nieuwe arbeidsplaatsen in de 
quartaire sector.« 
De kosten van deze instellingen 
Welke bedragen zijn met de exploitatie van deze instellingen gemoeid? Een min of 
meer nauwkeurige schatting van de totale kosten van de gehele particuliere non-
profit sector is op basis van de beschikbare gegevens niet te maken. De financiering 
van de verschillende soorten instellingen is zoals hiervoor uileengezet zeer verbrok-
keld, de gepubliceerde gegevens zijn vaak onvolledig en een uitsplitsing van de 
kosten over de particuliere en hiermee vergelijkbare publiekrechtelijke instellingen 
ontbreekt in veel gevallen eveneens. Niettemin heb ik gepoogd voor de in kwanti-
tatief opzicht drie belangrijkste vormen van dienstverlening (de intramurale gezond-
heidszorg, het onderwijs en de maatschappelijke dienstverlening) een globale schat-
39. Het totaal aantal werknemers bij hel wetenschappelijk en daarmee gelijkwaardig onderwijs 
was in 1976: 41968 (CBS-Statistiek Werkzame Personen 31 maart 1976, p. 15). Hiervan waren 
volgens een aan mij verstrekte opgave van het CBS 8648 werkzaam bij bijzondere instellingen 
voor wetenschappelijk onderwijs (Katholieke Universiteit Nijmegen, Katholieke Hogeschool 
Tilburg, Vrije Universiteit Amsterdam, Theologische Hogescholen). 
40. Uitgaande van een totaal arbeidsvolume in Nederland van 4.656 ( x 1000 manjaren) in 1975 
(zie De kwartaire sector in cijfers, 1975, p. 7) zouden deze drie sectoren (particuliere en 
overheidsinstellingen) gezamenlijk 8,2% van hel totale arbeidsvolume bevatten. Deze schat-
ting is echter zeer gebrekkig, omdat (afgezien van het verschil in uitgangsjaar) de in tabel 2 
vermelde cijfers betrekking hebben op het totaal aantal werknemers (full-time en part-time). 
Om een correcte schatting te maken zou de werkduur van de part-timers, die in deze sectoren 
een zeer belangrijke groep vormen, moeten worden omgerekend in volledige manjaren. In 
werkelijkheid zal dit percentage dus lager liggen. 
41. Het arbeidsvolume in de gehele quartaire sector (inclusief openbaar bestuur e.d.) in 1975 
wordt geschat op 1.1 miljoen manjaren (circa 25% van het totale arbeidsvolume). In 1969 was 
dit percentage nog maar 21%. Zie De kwartaire sector in cijfers, 1975, p. 8. Vergelijk ook de 
gegevens vermeld in hel Sociaal Cultureel Rapport 1978, p. 199 over de sterke groeipercentages 
van de aantallen werknemers in de quartaire sector. 
42. Zie onder meer het rapport van de Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid, Maken 
wij er werk van?, Den Haag, 1977, waarin ervoor wordt gepleit de mogelijkheden tot het 
scheppen van arbeidsplaatsen in de quartaire sector nader te onderzoeken. Zie met name 
Hoofdstuk XII van dit rapport, Creatie van arbeidsplaatsen in de quartaire sector, p. 127 e.v. 
Nadien zijn in verschillende andere rapporten soortgelijke suggesties gedaan. Zie de literatuur 
vermeld in het artikel van J. A. A. van Doom, De demobilisatie van het leger van de arbeid, 
Beleid & Maatschappij, juni 1978, p. 154 e.v. 
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ting te maken van de in totaal hiermee gemoeide kosten (zie onderstaande 
tabel). 
Tabel 3. Totale geraamde kosten van de intramurale gezondheidszorg, het onderwijs en de maat-
schappelijke dienstverlening in 1979 (particuliere en overheidsinstellingen) 
intramurale gezondheidszorgi 
onderwijs^ (exclusief wetenschappelijk onderwijs) 
maatschappelijke dienstverleningï (uitsluitend gezinsverzorging 
en bejaardenoorden) 
totaal 
miljoenen guldens 
15.265 
13.740 
3.746 
32.751 
1. Bron: Financieel overzicht van de gezondheidszorg. Bijl. Hand. II78/79, 15300, hst. XVIII, nr. 
7, p. 9. Het betreft hier een raming van de totale exploitatiekosten van alle instellingen voor 
intramurale gezondheidszorg in 1979 exclusief de bruto honoraria van vrijgevestigde, decla-
rerende specialisten (geraamd op 1815 miljoen). 
2. Bron: Rijksbegroting 1979, Ministerie van Onderwijs en Wetenschappen, Bijl. Hand. II 
78/79, 15300, hst. VIII, nr. 1. 
Dit bedrag is als volgt samengesteld: 
directoraat-generaal voor het basis-onderwijs: 4885 miljoen 
directoraat-generaal voor het voortgezet 
onderwijs: 7998 miljoen 
hoger beroepsonderwijs 857 miljoen 
totaal 13740 miljoen 
Het betreft hier dus uitsluitend de bedragen die op de begroting staan vermeld ten 
behoeve van de bekostiging van alle vormen van basis- en voortgezet onderwijs (openbaar en 
bijzonder) inclusief het hoger beroepsonderwijs, maar exclusief het wetenschappelijke onder-
wijs en wetenschappelijk onderzoek. 
3. Wat betreft de gezinsverzorging is hier uitsluitend onder begrepen het bedrag, dat op de 
begroting 1979 van het Ministerie van CRM ten behoeve van de subsidiëring ván de gezins-
verzorging is vermeld (1046 miljoen). 
De exploitatiekosten van de bejaardenoorden heb ik gelijkgesteld aan de schatting van de 
totale verzorgingstarieven van de bejaardenoorden in 1978 (2,7 miljard). Zie Rijksbegroting 
CRM 1979, Bijl. Hand. II 78/79, 15300, hst. XVI, nr. 2, p. 91. 
Tabel 3 heeft betrekking op de kosten van particuliere én overheidsinstellingen 
gezamenlijk. Met uitzondering van de onderwijssector bestaan er geen (gepubliceer-
de) gegevens over de kosten van deze twee sectoren afzonderlijk. Uit tabel 2 weten 
wij echter, dat in de maatschappelijke dienstverlening het aantal overheidsinstel-
lingen te verwaarlozen is en dat van het totaal aantal werknemers in de intramurale 
gezondheidszorg en het onderwijs (exclusief het wetenschappelijke onderwijs) onge-
veer een vierde deel werkzaam is bij overheidsinstellingen. Dat betekent, dat het 
overgrote deel van deze 32,7 miljard voor rekening komt van de particuliere instel-
lingen, waarbij de intramurale gezondheidszorg en de onderwijssector veruit de 
duurste bedrijfstakken zijn. De in tabel 3 vermelde cijfers geven een uiteraard 
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globale indruk van de enorme bedragen welke met deze drie vormen van dienst-
verlening zijn gemoeid, waarbij dient te worden bedacht, dat hierin niet eens alle 
kosten zijn verdisconteerd.4^ Het betreft hier weliswaar de drie grootste bedrijfstak-
ken, maar daarnaast worden ook nog enige miljarden per jaar besteed aan instel-
lingen, die zich bezighouden met allerlei andere vormen van dienstverlening. 
Ter illustratie nog enige cijfers. De kosten van de maatschappelijke gezond-
heidszorg (kruiswerk en kraamzorg) worden in 1979 geraamd op 595 miljoen en van 
instellingen op het terrein van de ambulante geestelijke gezondheidszorg (medisch 
opvoedkundige bureaus, sociaal-pyschiatrische diensten, consultatiebureaus voor 
alcohol en drugs, instituten voor multidisciplinaire pyschotherapie) op 305 mil-
joen.44 De uitgaven van het Ministerie van CRM ten behoeve van de gezinsverzor-
ging (ruim 1 miljard) vormen nog niet de helft van het totale bedrag, dat door dit 
departement jaarlijks als subsidie aan allerlei instellingen wordt verstrekt.^ Afge-
zien van de drie grote welzijnsdepartementen (Onderwijs en Wetenschappen, Volks-
gezondheid en CRM) worden ook door andere departementen nog aanzienlijke 
bedragen besteed aan de subsidiëring van diverse instellingen. De subsidies ten 
behoeve van particuliere organisaties op het terrein van de kinderbescherming 
(kinderbeschermingsinrichtingen en voogdij- en gezinsvoogdijinstellingen) en de 
reclassering bedragen in 1979 meer dan 500 miljoen.4* De rijksbijdrage van het 
Ministerie van Volkshuisvesting aan particuliere woningbouwcorporaties ten be-
hoeve van de door deze instellingen beheerde woningwetwoningen wordt in 1979 
geschat op ruim 1 miljard.4'' 
43. Zo zijn de eigen uitgaven van de gemeenten ten behoeve van hel onderwijs, de kosten van de 
verschillende inspecties en de eigen bijdragen van de gebruikers in de gezinsverzorging en hel 
onderwijs niet meegerekend. 
44. Zie Financieel overzicht van de gezondheidszorg, p. 52. 
45. De subsidies ten behoeve van sociaal-culturele instellingen (zoals openbare bibliotheken, 
club- en buurthuiswerk, vormingswerk) bedragen in 1979 circa 620 miljoen. Voor subsidiering 
van andere vormen van maatschappelijke dienstverlening dan de gezinsverzorging (onder-
meer algemeen maatschappelijk werk, maatschappelijke dienstverlening bejaarden en gehan-
dicapten, kinderdagverblijven, bureaus voor levens- en gezinsvragen) is 338 miljoen uitge-
trokken. De subsidies van CRM voor deze twee categorieën instellingen gezamenlijk bedra-
gen dus reeds bijna I miljard en de lijst van de door dit Ministerie gesubsidieerde instellingen 
is hiermee niet uitgeput. Afgezien van de rechtstreeks ten laste van de begroting van CRM 
komende subsidie, ontvangen deze instellingen vaak ook nog subsidies van de gemeenten. 
46. Zie Rijksbegroting Ministerie van Justitie 1979, Bijl. Hand. II 78/79, 1530O hst. VI, nr. 1 en 
nr. 3. 
47. Afgezien van deze rijksbijdrage bestaat de belangrijkste bron van inkomsten van woning-
bouwcorporaties uit huren. Het bedrag, dat door huurders van woningen van woningbouw-
corporaties (uitsluitend woningwetwoningen) aan huur wordt betaald bedraagt in 1979 
volgens een globale schatting circa 2,1 miljard (exclusief service-kosten). Ongeveer 25% 
hiervan ( ± 500 miljoen) komt via individuele huursubsidies uiteindelijk voor rekening van het 
Rijk. 
De in deze noot vermelde gegevens werden mij verstrekt door de Centrale Directie voor 
de Volkshuisvesting te Zoetermeer van het Ministerie van Volkshuisvesting. Het betreft hier 
zoals reeds gezegd globale schattingen. 
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De hiervoor vermelde gegevens geven stellig geen volledig beeld van het totale 
bedrag, dat via deze instellingen wordt besteed, maar hieruit blijkt wel, dat hiermee 
jaarlijks een bedrag van tenminste veertig miljard gulden is gemoeid.'·» 
Rechtsvorm van particuliere instellingen 
In het kader van deze studie is van belang welke rechtsvorm de particuliere instel­
lingen bezitten. Volgens het rapport Van der Burg is ongeveer Уз deel van alle 
particuliere instellingen een stichting en de rest voornamelijk een vereniging.49 In 
onderstaande tabel heb ik wederom voor de drie belangrijkste vormen van dienst­
verlening de verhouding tussen het aantal stichtingen respectievelijk verenigingen 
nader gespecificeerd. 
Tabel 4. Particuliere instellingen in de intramurale gezondheidszorg, het onderwijs en de maatschap­
pelijke dienstverlening naar rechtsvorm (in percentages)^ 
intramurale 
gezondheidszorg 
onderwijs (basis-
en voortgezet onder­
wijs) 
maatschappelijke 
dienstverlening, waar­
van 
gezinsverzorging 
bejaardenoorden 
Stichting 
80% 
52% 
76% 
95% 
73% 
Vereniging 
20% 
48% 
2% 
5% 
2% 
Andere 
rechtsvormen 
-
. 
22%5i 
25% 
Totaal 
100% (N - 654) 
100% (N = 6450) 
100% (N - 1908) 
100% (N - 275) 
100% (N = 1633) 
Uit tabel 4 blijkt dat er qua rechtsvorm zeer grote verschillen bestaan tussen deze 
drie sectoren. In het onderwijs is de verhouding stichting-vereniging ongeveer gelijk, 
in de intramurale gezondheidszorg overheerst zeer duidelijk de stichting en in de 
maatschappelijke dienstverlening komen vrijwel geen verenigingen voor. Wat zijn de 
oorzaken van deze grote verschillen in het gebruik van de verenigingsvorm? 
48. Particuliere en overheidsinstellingen gezamenlijk genomen. De totale (lopende) uitgaven in de 
gehele quartaire sector (inclusief openbaar bestuur e.d.) bedroegen in 1975 circa 61,4 miljard, 
dat is circa 27% van het bruto nationaal produkt. Zie De kwartaire sector in cijfers, 1975, pp. 
11-12. Wanneer men van deze 61,4 miljard aftrekt de uitgaven voor openbaar bestuur (circa 
22 miljard) resteert 39,4 miljard. Dit bedrag komt zeer dicht in de buurt van de door mij 
voordien gemaakte, ruwe schatting van circa 40 miljard. 
49. Zie rapport Van der Burg, p. 92. 
50. Het gaat hier om zeer globale, door mij gemaakte schattingen. Zie voor de verantwoording van 
deze gegevens Bijlage III, p. 331 e.v. 
51. Het betreft hier uitsluitend bejaardenoorden. Naast stichtingen en een paar verenigingen 
bestaan er ook een vrij groot aantal bejaardenoorden, die worden beheerd door: kerkge­
nootschappen en congregaties, particuliere personen en naamloze en besloten vennootschap­
pen (zie voor specificatie, Bijlage III, p. 332). 
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Een belangrijke reden voor het feit, dat in de onderwijssector veel meer ver-
enigingen voorkomen dan in de andere twee sectoren, is m.i. dat voor een school de 
keuze van de vereniging als rechtsvorm veel meer voor de hand ligt dan voor een 
instelling op het terrein van de intramurale gezondheidszorg of de maatschappelijke 
dienstverlening. Een school heeft in beginsel een duidelijk afgebakend recruterings-
veld van potentiële leden: de ouders van de leerlingen. In de intramurale gezond-
heidszorg en de maatschappelijke dienstverlening ligt de keuze van de verenigings-
vorm vanwege het meestal snel wisselende gebruiksbestand van deze instellingen 
althans uit dit oogpunt veel minder voor de hand. 
De keuze voor de stichtings- of de verenigingsvorm wordt uiteraard niet alleen 
door deze factor bepaald. Binnen de onderwijssector bestaan er wat betreft de 
rechtsvorm van de school waarschijnlijk eveneens grote verschillen tussen rooms-
katholieke en protestants-christelijke scholen en wel in die zin, dat r.k. scholen veel 
vaker de stichtingsvorm zullen bezitten dan p.c. scholen.52 
Er bestaan echter wat betreft het gebruik van de stichtings- respectievelijk de 
verenigingsvorm niet alleen grote verschillen tussen de onderwijssector enerzijds en 
de intramurale gezondheidszorg en de maatschappelijke dienstverlening anderzijds, 
ook binnen deze twee laatstgenoemde sectoren doen zich op dit punt grote ver-
schillen voor zoals blijkt uit tabel 4: 20% van de instellingen op het terrein van de 
intramurale gezondheidszorg is een vereniging, terwijl in de maatschappelijke 
dienstverlening vrijwel geen verenigingen bestaan. Aangezien het gebruiksbestand 
van de instellingen in deze twee sectoren in beide gevallen in het algemeen een sterk 
vlottend karakter heeft (met als belangrijkste uitzonderingen bejaardenoorden, 
verpleeghuizen en zwakzinnigeninrichtingen) kan dit gegeven niet het verschil tus-
sen deze twee sectoren op dit punt verklaren. De verklaring hiervoor dient m.i. dan 
ook vooral hierin gezocht te worden, dat het gebruik van de stichting als rechtsvorm 
voor organisaties ná de Tweede Wereldoorlog in het algemeen sterk is toegenomen. 
Uitgaande van dit gegeven is het verschil tussen deze twee.sectoren op dit punt 
begrijpelijk. De sector maatschappelijke dienstverlening is pas in dejaren zestig tot 
grote bloei gekomen en bevat dus zeer veel 'jonge' instellingen, die vrijwel altijd 
kozen voor de stichtingsvorm. In de intramurale gezondheidszorg bestaan veel meer 
52. Récenle gegevens over de rechtsvorm van r.k. en p.c. scholen zijn niet bekend. Mijn veron-
derstelling, dat r.k. scholen veel vaker de stichtingsvorm bezitten wordt echter ondersteund 
door de gegevens vermeld door Van Kemenade over de bestuursvorm van katholieke scholen. 
Per I januari 1964 werd 66,9% der katholieke scholen bestuurd door kerkelijke instanties 
(kerkbesturen, orden en congregaties), 22,3% door stichtingen en 7,5% door verenigingen. Zie 
J. A. van Kemenade, De katholieken en hun onderwijs. Boom, Meppel, 1968, p. 40. Van 
Kemenade tekent hierbij aan, dat tussen 1954 en 1964 er sprake is geweest van een duidelijke 
afname van het aantal rechtstreeks door kerkelijke instanties bestuurde katholieke scholen. 
Deze ontwikkeling heeft zich na 1964 voortgezet. Het lijkt mij zeer aannemelijk, dat de uit de 
cijfers van 1964 reeds blijkende voorkeur voor de stichtingsvorm boven de verenigingsvorm 
zich sindsdien niet heeft gewijzigd. Een aanwijzing hiervoor vormt het feit, dat het Centraal 
Bureau voor het katholiek onderwijs te Den Haag, dat nauw betrokken is bij de oprichting van 
katholieke scholen, gedurende velejaren een duidelijke voorkeur heeft gehad voor de stich-
tingsvorm. Zie Het Schoolbestuur 9/1973, p. 2. 
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instellingen van oudere datum, opgericht ver voor de Tweede Wereldoorlog toen het 
gebruik van de stichtingsvorm nog niet zo in zwang was als thans.53 
1.4 Veranderingen in de particuliere, dienstverlenende non-profit sector 
De in 1.1 summier aangestipte kritiek op de positie van de besturen van deze 
particuliere instellingen is niet zo maar uit de lucht komen vallen. Zij hangt ten 
nauwste samen met een aantal belangrijke veranderingen, die gedeeltelijk reeds 
voor, maar vooral ná de Tweede Wereldoorlog zowel binnen deze instellingen als in 
de verhouding tussen deze instellingen en de overheid hebben plaatsgevonden. Ik 
denk hierbij met name aan de volgende ontwikkelingen: 
1. de toenemende overheidsfinanciering en overheidsinvloed; 
2. de professionalisering van de hulp- en dienstverlening; 
3. het proces van schaalvergroting, dat veel instellingen hebben doorgemaakt; 
4. het proces van ontzuiling. 
In de hierna volgende paragrafen ga ik op deze veranderingen nader in. De reden 
hiervoor is, dat enig inzicht in deze ontwikkelingen onontbeerlijk is voor een 
bespreking van de vragen, die in deze studie aan de orde komen. Er bestaat namelijk 
een nauw verband tussen de problemen betreffende de positie van de besturen van 
deze particuliere instellingen en de hierboven gesignaleerde veranderingen. In een 
studie over de positie van de besturen van deze instellingen, zelfs indien daarin een 
juridische benadering voorop staat, kan daarom hieraan niet worden voorbijge-
gaan. 
In de nu volgende pagina's pretendeer ik niet een uitputtende beschrijving en 
analyse te geven van deze ontwikkelingen, die het onderwerp van afzonderlijke 
studies zouden kunnen vormen. Waar het mij primair om gaat is te laten zien, dat er 
inderdaad een nauw verband bestaat tussen de problemen inzake de positie en het 
functioneren van de besturen van deze instellingen en de veranderingen, die de 
afgelopen decennia in de particuliere, dienstverlenende non-profit sector hebben 
plaatsgevonden. Ik beperk mij dan ook tot een globale schets van deze veranderin-
gen. Tenslotte zij - wellicht ten overvloede - nog opgemerkt, dat ik in het onder-
staande de vier hierboven genoemde tendensen achtereenvolgens afzonderlijk zal 
bespreken, maar dat ik daarmee niet wil suggereren, dat het hier om een viertal 
geïsoleerde, op zich zelf staande verschijnselen gaat. Er bestaat integendeel een nauw 
verband tussen deze ontwikkelingen. Men kan ze wel onderscheiden van elkaar, 
maar niet scheiden. 
53. De gegevens vermeld in Bijlage 7b van het rapport Van der Burg betreffende de rechtsvorm 
van andere soorten instellingen wijzen eveneens in deze richting. De door het Ministerie van 
CRM gesubsidieerde instellingen, waarvan velen pas in de afgelopen 10 à 15 jaar zijn 
opgericht, bezitten vrijwel altijd de stichtingsvorm. Veel verenigingen treft men daarentegen 
aan in de kinderbescherming, in de maatschappelijke gezondheidszorg (kruisverenigingen) en 
bij woningbouwcorporaties. Deze instellingen zijn over het algemeen van veel oudere datum 
dan de betrekkelijke jonge CRM-instellingen. 
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1.5 Toenemende overheidsfinanciering en overheidsinvloed 
Veel stichtingen en verenigingen werkzaam op het gebied van het onderwijs, de 
gezondheids- en welzijnszorg zijn oorspronkelijk opgencht door particuliere, vaak 
levensbeschouwelijk georiënteerde groeperingen en organisaties Als particuliere, 
privaatrechtelijke rechtspersonen opereerden zij in de staatsvrije sfeer grotendeels 
vrij van overheidsbemoeienis De autonomie van deze privaatrechtelijke organisa-
ties ten opzichte van de overheid kwam ook tot uiting in de wijze van financiering 
van deze instellingen De benodigde gelden werden grotendeels door private burgers 
en organisaties opgebracht. Financiële steun van de overheid speelde aanvankelijk 
geen of slechts een marginale rol In de afgelopen vijftig jaar is dit beeld radicaal 
gewijzigd In toenemende mate is de overheid deze particuliere instellingen finan-
cieel gaan steunen. Het eerste heeft deze verandering zich voltrokken op het gebied 
van het lager onderwijs Bij de grondwetsherziening van 1917 is in de grondwet 
vastgelegd, dat het bijzonder algemeen vormend lager onderwijs, dat aan de bij de 
wet te stellen voorwaarden voldoet, naar dezelfde maatstaf als het openbare onder-
wijs uit de openbare kas wordt bekostigd Nadien is geleidelijk aan ook de subsi-
diering van de andere vormen van bijzonder onderwijs opgetrokken tot 100%54 Ná 
de Tweede Wereldoorlog heeft zich een soortgelijke ontwikkeling voorgedaan op het 
gebied van de gezondheids- en welzijnszorg De wijze van financiering van de op 
deze terreinen werkzame instellingen is, zoals hiervoor uiteengezet, vaak erg ver-
schillend geregeld, maar ook voor deze instellingen geldt, dat zij tegenwoordig geheel 
of grotendeels uit de collectieve middelen worden gefinancierd 
Uit het bovenstaande dient met te worden afgeleid, dat de talrijke particuliere 
instellingen die thans op het gebied van het onderwijs, de gezondheids- en de 
welzijnszorg werkzaam zijn, oorspronkelijk allemaal door het particulier initiatief 
uit eigen middelen tot stand zijn gebracht en dat de overheid pas veel later in 
toenemende mate is gaan bijdragen in de financiering hiervan Ik ontken met, dat 
een groot aantal instellingen oorspronkelijk door het particulier initiatief geheel 'op 
eigen kracht' zijn opgericht en gefinancierd ^ Dat neemt echter niet weg, dat de 
enorme expansie van de particuliere non-profit sector niet mogelijk zou zijn geweest 
zonder de toegenomen overheidssubsidiëring respectievelijk uitbreiding van het 
54 Voorwalbelrefthetbijzonderwelenschappelijkonderwijsispasin 1970viade 100% vict(Stb 
1970,494) een volledige financíele gelijkstelling met het openbaar onderwijs bewerkstelligd 
Zie voor een uitvoerig overzicht van de geschiedenis van de subsidiering van het bijzonder 
hoger onderwijs het recente proefschrift van J Donner, De vrijheid van het bijzonder weten 
schappelijk onderwijs, Tjeenk Willink, Zwolle, 1978, pp 113-158 
55 Dit geldt met name voor het onderwijs Van Kemenade merkt in dit verband op 'Hoezeer de 
katholieken en de protestanten het bijzonder onderwijs ter harte ging, blijkt met alleen uil hun 
politieke inzet (bedoeld is hier de schoolstrijd, ν W ), maar vooral ook uit het feit dat er reeds 
in 1890 tegenover 2959 openbare scholen met 454 920 leerlingen en 11 197 leerkrachten, 1252 
bijzondere scholen met 188 052 leerlingen en 4340 leerkrachten waren, gesticht en onder­
houden, zonder ook maar de genngste subsidie van de overheid, uitsluitend op basis van de 
offervaardigheid der kerkdijken en, voor wat de katholieken betreft, met behulp van de steun 
der orden en congregaties ' Zie Van Kemenade, ρ 63 Deze cijfers hebben uitsluitend 
betrekking op het gewoon lager onderwijs 
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stelsel van sociale verzekenngen Het bijzonder onderwijs heeft pas ná en niet voor 
de financiële gelijkstelling van openbaar en bijzonder onderwijs zijn grote bloeipe-
riode bereikt en het openbaar onderwijs overvleugeld 56 De enorme expansie van de 
particuliere, intramurale gezondheidszorg is financieel mogelijk gemaakt door de 
uitbreiding van het stelsel van collectieve ziektekostenverzekeringen (Ziekenfonds-
wet, AWBZ). Ook op het terrein van het Ministerie van CRM heeft de overheid de 
afgelopen twin tig jaar de oprichting van nieuwe en de uitbouw van reeds bestaande 
particuliere instellingen zeer bewust gestimuleerd De door de overheid noodzakelijk 
geachte uitbreiding van voorzieningen op het terrein van de maatschappelijke 
dienstverlening, vorming en recreatie werd door haar niet zelf ter hand genomen. Zij 
beperkte zich voornamelijk tot het verlenen van financiële steun aan op deze ter-
reinen reeds werkzame particuliere instellingen of - indien deze ontbraken - sti-
muleerde de oprichting van dergelijke instellingen door subsidiering van de activi-
teiten in het vooruitzicht te stellen De rijkssubsidieregelingen van het Mimstene van 
CRM zijn in dit verband wel eens gekarakteriseerd als een 'tot de particuliere sector 
gencht openbaar aanbod' " De suggestie, dat het thans in ons land bestaande stelsel 
van voorzieningen op het terrein van het onderwijs, de gezondheids- en de welzijns-
zorg te danken is aan het particulier initiatiefje, miskent de vitale rol die de overheid 
heeft gespeeld bij de uitbouw van deze, door particuliere instellingen beheerde 
voorzieningen. 
De financiële overheidssteun betekende een forse inbreuk op de zelfstandigheid 
van deze particuliere, privaatrechtelijke instellingen. Het verlies aan autonomie van 
deze instellingen bleef echter niet hiertoe beperkt Overheid en wetgever zijn zich 
mede als gevolg van de verleende financiële steun ook in toenemende mate gaan 
bezighouden met de gang van zaken binnen deze instellingen Er komen voorschnf-
ten inzake de inhoud en de omvang van de door deze instellingen geboden hulp- en 
dienstverlening, het financieel beheer, de opleidingsvereisten van het personeel etc. 
Er ontstaan verschillende vormen van overheidscontrole op de kwaliteit van de 
dienstverlening en het gevoerde financieel beheer (Onderwijsinspecties, Staatstoe-
zicht op de Volksgezondheid, CRM-inspecties) De mate van overheidsbemoeienis 
met deze particuliere instellingen verschilde ovengens sterk per sector In de onder-
wijssector, die ook het eerst volledig door de overheid werd gesubsidieerd, is de 
56 J A A van Doom heeft hierop onlangs nog eens gewezen in zijn artikel De beheersbaarheid 
van de verzorgingsmaatschappij. Beleid & Maatschappij, mei 1977, ρ 115 e ν Hij illustreert dit 
aan de hand van de volgende (aan publicaties van Thurlings en Malthijsscn ontleende) 
gegevens Terwijl rond 1890 nog slechts iets meer dan 20% van de schooljeugd bijzonder lager 
onderwijs volgde, bedroeg dil percentage in 191740% en in 1945 niet minder dan 70% In 1900 
was er van kathoheke middelbaar onderwijs nog nauwelijks sprake In 1925 waren er 56 
katholieke middelbare scholen en in 1946 bedroeg dat aantal 76 In laatstgenoemd jaar 
behoorde ongeveer de helft van het totale aantal van 300 middelbare scholen tot het bijzonder 
onderwijs Zie Van Doorn, ι a ρ , ρ 119 
57 Zie Overheidssubsidie aan particuliere instellingen op het gebied van de volksgezondheid en het 
maatschappelijk werk. Eerste deel, De Rijkssubsidieregelingen, Instituut voor Bestuursweten­
schappen, Den Haag, 1968, ρ 26 (samenstellers E H A Koeken en J H Boone) 
58 Zie bijvoorbeeld Van der Gnnlen in Verslag Knelpunten, ρ 256 'De gezondheidszorg en het 
hele onderwijs is groot geworden dankzij het particulier imtiaüef' 
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invloed van de centrale overheid van oudsher veel groter geweest dan bijvoorbeeld in 
de gezondheidszorg of de welzijnssector De afgelopenjaren is echter ook m de twee 
laatstgenoemde sectoren een duidelijke tendens waarneembaar tot versterking van 
de invloed van de centrale overheid op de op deze terreinen werkzame particuliere 
instellingen mede als gevolg van de noodzaak tot beheersing van de snel stijgende 
kosten van deze instellingen.59 
Er bestaan met alleen verschillen m de male van overheidsbemoeienis met de 
verschillende soorten instellingen, ook dejundische vormgeving hiervan verschilt In 
de onderwijs- en gezondheidszorgsector gebeurt dit voornamelijk op basis van 
wettelijke regelingen (voor het onderwijs is dit door de Grondwet vereist), terwijl het 
Ministerie van CRM zeer lang niet op een specifieke wet gebaseerde rijkssubsidie­
regelingen (ministeriele pseudowetgeving) als belangrijkste instrument heeft gehan­
teerd 6 0 Ook dit verschil in juridische vormgeving van de overheidsbemoeienis van 
de verschillende departementen zal echter in de toekomst gaan verdwijnen Voor een 
beperkt aantal tot het werkterrein van het Ministerie van CRM behorende instel-
59 De toegenomen invloed van de overheid op de gezondheidszorg blijkt ondermeer uit een 
tweetal betrekkelijk recent totstandgekomen wetten (Wet Ziekcnhuistaneven 1965 en de Wet 
Ziekenhuisvoorzieningen 1971) en thans in behandeling zijnde wetsontwerpen betreffende 
een Wet voorzieningen gezondheidszorg en Wet taneven gezondheidszorg 
60 Het gebrek aan wetgevende activiteiten van het Ministerie van CRM in het verleden is in het 
parlement herhaaldelijk bekritiseerd Zie hierover В Peper, Vorming van welzijnsbeleid, 
Boom, Meppel, 1972, ρ 123 In dat verband is interessant de gang van zaken rond de onlangs 
in werking getreden Rijksbijdrageregeling sociaal-culturele activiteiten, Stb 1979,172 In het 
oorspronkelijke concept was hiervoor zoals te doen gebruikelijk bij CRM de vorm gekozen 
van een ministeriele verordening In een begeleidend schrijven bij de noia Nadere standpunt 
bepaling staatssecretaris van CRM met betrekking tot de conceptrijksbijdrageregeling sociaal 
cultureel негк (Ministerie van CRM, juni 1977) wordt echter min of meer en passant mee­
gedeeld, dat 'om bestuurlijke redenen aan de vorm van een A M v B de voorkeur moet 
worden gegeven, boven die van een ministeriele bschikking' Als motief hiervoor wordt 
aangevoerd, dat 'de onderhavige regeling ingrijpende wijzigingen bevat voor een breed 
beleidsterrein met een relatief groot bedrag aan overheidsgelden' Die laatste opmerking is 
wat merkwaardig, indien men bedenkt, dat bijvoorbeeld de gezinsverzorging, waarmee nog 
veel meer overheidsgeld gemoeid is, nog steeds gesubsidieerd wordt op basis van een uit 1957 
daterende ministeriele subsidieregeling, die sedertdien herhaaldelijk is gewijzigd zonder dat 
ooit vervanging door een A M v B heeft plaatsgevonden Maar dit terzijde beter ten halve 
gekeerd, dan ten hele gedwaald Ironisch is echter, dat nu het ministerie van CRM voor het 
eerst kiest voor de zwaardere vorm van een A M v B en dus het advies van de Raad van State 
moest worden ingewonnen, de Raad van State op de keuze van een zelfstandige A M v B 
(krachtens art 57, lid 1 Grondwet) kritiek heeft geleverd Zie hierover J M Polak, Dient 
verandering te worden gebracht m de wijze van voorbereiding en totstandkoming van wetgeving?, 
preadvies N J V 1979, pp 53-54 In de in het Staatsblad verschenen versie zijn dan ook om die 
reden C) de woorden ingevoegd 'in afwachting van een wettelijke regeling' Indien de Raad 
van State bezwaren heeft tegen het gebruik van een zelfstandige A M v B in dergelijke 
gevallen, hoe zou hij dan oordelen over de talrijke door dit en andere departementen uitge­
vaardigde ministeriele subsidieregelingen'' Het antwoord laat zich raden, maar 'gelukkig' 
hoeft voor ministeriele verordemngen geen advies aan de Raad van State te worden 
gevraagd 
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lingen zijn reeds wettelijke regelingen totstandgekomen*', terwijl het ontwerp 
Kaderwet specifiek welzijn onder meer beoogt te voorzien in een wettelijke regeling 
voor de thans nog niet wettelijk geregelde voorzieningen. 
De toegenomen overheidsfinanciering en overheidsbemoeienis hangt ten nauw-
ste samen met de overgang van de negentiende-eeuwse nachtwakersstaat naar de 
moderne verzorgingsstaat. In de negentiende eeuw werd de ontwikkeling van voor-
zieningen op het terrein van de gezondheids- en welzijnszorg niet als een belangrijke 
taak van de overheid beschouwd.« In de moderne verzorgingsstaat, die na de 
Tweede Wereldoorlog geleidelijk gestalte heeft gekregen, is men de ontwikkeling van 
voorzieningen op deze terreinen steeds meer als een belangrijke overheidstaak gaan 
beschouwen.« Deze gewijzigde opvatting omtrent de taak van de overheid blijkt 
onder meer uit de oprichting van afzonderlijke departementen voor deze takken van 
overheidszorg, die aanvankelijk waren ondergebracht bij andere departementen. In 
1952 werd een afzonderlijk ministerie van Maatschappelijk Werk opgericht^, dat in 
1965 zijn huidige naam kreeg (Ministerie van Cultuur, Recreatie en Maatschappelijk 
Werk) 'als uiting van het groeiend besef dat naast voorzieningen inzake de welvaart 
meer voorzieningen voor het cultureel en maatschappelijk welzijn nodig zijn'.*' 
Volksgezondheid ressorteerde aanvankelijk onder het Departement van Sociale 
Zaken.66 Sinds 1951 luidde de naam van dit departement Ministerie van Sociale 
Zaken en Volksgezondheid. Met deze toevoeging werd eveneens bedoeld de toege-
nomen betekenis van deze tak van overheidszorg te onderstrepen. In 1971 tenslotte 
werd volksgezondheid afgesplitst van Sociale Zaken en een afzonderlijk Ministerie 
voor Volksgezondheid en Milieuhygiëne opgericht. Over de enorme omvang van de 
uitgaven van deze 'welzijnsdepartementen' (Onderwijs en Wetenschappen, Volks-
gezondheid en Milieuhygiëne, CRM), die een steeds groter beslag zijn gaan leggen 
op de collectieve middelen, heb ik hiervoor reeds een aantal cijfers vermeld (zie 
1.3). 
61. Wet op de bejaardenoorden (Stb. 1963, 18), Tijdelijke Verstrekkingenwet Maatschappelijke 
Dienstverlening (Stb. 1975, 157) en de Wet op het openbare bibliotheekwerk (Sia 1975, 
118). 
62. Voor het onderwijs, althans het openbaar onderwijs, geldt dit niet. Reeds in de Grondwet van 
1814 wordt de bevordering van het openbaar onderwijs een 'aanhoudend voorwerp van de 
zorge der Regering' genoemd (zie art. 140 Grondwet van 1814). 
63. Zie hierover meer uitvoerig de VNG-publicatic, Lokaal bestuur en welzijn, Den Haag, 1975, 
Blauwe reeks nr. 57 in het bijzonder Hoofdstuk 2 (Ontwikkelingen in de overheidstaak), pp. 
25-32. 
64. Volgens Peper werd dit Ministerie toen overigens meer om politieke redenen opgericht dan 
omdat er toen al een sterke behoefte aan een apart departement voor maatschappelijk werk 
werd gevoeld. Zie Vorming van welzijnsbeleid, p. 69 en p. 103. 
65. Aldus de M.v.T. op de Rijksbegroting 1966 van dit departement. Zie Bijl. Hand. II 65/66, 
8300, hst. XVI, nr. 2, p. 1. 
66. Tot 1918 was volksgezondheid ondergebracht bij het Ministerie van Binnenlandse Zaken. In 
1919 werd aan de volksgezondheid een officiële departementale plaats toegekend. In dat j aar 
werd bij het Ministerie van Arbeid (de voorganger van Sociale Zaken) een directeur-generaal 
van de Volksgezondheid aangesteld. Zie S. Santema, Georganiseerde maatschappelijke gezond-
heidszorg, Van Gorcum, Assen, 1976, p. 19. 
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De gewijzigde opvatting omtrent de taak van de overheid op deze terreinen 
komt ook - zij het voornamelijk symbolisch - tot uiting in het inmiddels door de 
Tweede Kamer aanvaarde wetsontwerp strekkende tot opneming van bepalingen 
inzake sociale grondrechten in de Grondwet6 7 Tot nog toe bevat de Grondwet op 
het gebied van de sociale grondrechten alleen bepalingen over het onderwijs en de 
armenzorg In art 121 van genoemd wetsontwerp wordt de overheid daarnaast ook 
opgedragen de bevordering van de volksgezondheid en voldoende woongelegenheid 
en het scheppen van voorwaarden voor maatschappelijke en culturele ontplooiing en 
vrijetijdsbesteding 
De toegenomen bemoeienis van vooral de centrale overheid met deze voorzieningen 
heeft op haar beurt nieuwe problemen opgeroepen De centralistische besturing 
door de verschillende vakdepartementen heeft de beleidsvrijheid van de uitvoeren­
de, particuliere instellingen soms sterk beknot Als reactie hierop wordt de laatste 
tijd de wenselijkheid van een vergroting van de autonomie van de uitvoerende 
instellingen weer meer benadrukt Dit geldt vooral voor de onderwijssector *8 In de 
gezondheidszorg en de welzijnssector, waar de invloed van de overheid op het beleid 
van de uitvoerende instellingen tot voor kort in het algemeen kleiner is geweest dan 
in het onderwijs, doet zich integendeel juist een tegengestelde tendens voor gericht 
op een versterking van de overheidsinvloed Uit een oogpunt van een meer stringente 
kostenbeheersing en een betere spreiding en planning van voorzieningen is een 
vergroting van de overheidsinvloed op deze terreinen m ι ongetwijfeld nodig, maar 
het gevaar van willekeur van overheidszijdejegens de particuliere instellingen neemt 
hierdoor eveneens toe 6 9 
De toegenomen invloed van vooral de centrale overheid heeft ook bijgedragen 
tot een uitholling van de positie van de gemeenten 7 0 Als reactie hierop wordt de 
laatstejaren de wenselijkheid van een overdracht van bevoegdheden van de centrale 
overheid aan de gemeenten sterker benadrukt De vooralsnog betrekkelijk eenzame 
koploper op dit punt is het Ministerie van CRM, dat via de omzetting van rijks­
subsidieregelingen in rijksbijdragenregehngen en het ontwerp Kaderwet specifiek 
welzijn bewust streeft naar een overdracht van een aantal bevoegdheden van dit 
67 Zie Bijl Hand I 76/77, 13873, nr 43 
68 Zie bijvoorbeeld Contourennota 1, pp 91-92 en Contourennota 2, pp 73-74, alwaar kort 
samengevat wordt betoogd, dat de in hoge mate gecentraliseerde beleidsstructuur die m het 
Nederlandse onderwijsbestel is gegroeid, een belemmering vormt voor de wenselijk geachte 
grotere zelfstandigheid van de scholen en dat gestreefd dient te worden naar een wijziging van 
wettelijke regelingen die onnodig centralistische punten bevatten Vergelijk in dit verband 
ook het voornemen van Ministerie Pais om in de aangekondigde nota van wijzigingen op het 
wetsontwerp voor het basisonderwijs de autonomie van de scholen te versterken 
69 Met name de rechtsbescherming van de met op basis van een specifieke wettelijke regeling 
gesubsidieerde instellingen (voornamelijk CRM-instelhngen) ten opzichte van de (lagere) 
overheid was tot voor kort zeer gebrekkig geregeld De Wel Arob heeft voor deze instellingen 
op dit punt een belangrijke verbetering gebracht 
70 Zie hierover onder meer het rapport Lokaal bestuur en welzijn. Hoofdstuk 3 (Gemeentelijke 
knelpunten), ρ 33 e ν 
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departement aan de gemeenten.71 Het Ministerie van Onderwijs stelt zich wat dit 
betreft veel gereserveerder op. Overdracht van bevoegdheden van de centrale over­
heid en de formele wetgever op dit terrein aan gemeenten stuit hier onder meer op 
grondwettelijke bezwaren.^ Ook op het terrein van de gezondheidszorg valt van een 
beleid gericht op decentralisatie (in de zin van een overdracht van bevoegdheden van 
de centrale overheid aan gemeenten) weinig te bespeuren.^ 
De in het voorgaande in grote lijnen geschilderde ontwikkeling van toegenomen 
overheidsfinanciering en overheidsinvloed heeft geleid tot een verstatelijking van 
deze particuliere, privaatrechtelijke instellingen Zij opereren niet langer in de 
staatsvrije sfeer grotendeels vrij van overheidsbemoeienis, maar zij zijn belast met 
het beheer van gemeenschapsvoorzieningen, die geheel of grotendeels uit de collec­
tieve middelen worden gefinancierd. Deze ontwikkeling roept een aantal vragen op 
inzake de verhouding overheid-particuhere instellingen. Ik vermeld er hier twee 
1. Op de eerste plaats de vraag naar het bestaansrecht van deze particuliere 
instellingen. De verstatelijking van deze instellingen vormt naast het proces van 
ontzuiling, dat hierna in / 8 nog uitvoerig ter sprake komt, een van de belang­
rijkste redenen, dat het bestaansrecht van deze instellingen met langer door 
iedereen als vanzelfsprekend wordt aanvaard. Dit thema komt zoals reeds 
vermeld aan de orde in hoofdstuk 2. 
2. Een ander belangrijk vraagstuk betreft de mate van zelfstandigheid die deze 
instellingen dienen te bezitten Sommigen betogen, dat door de onmiskenbaar 
toegenomen overheidsinvloed de autonomie van de particuliere instellingen bij 
de uitvoering van de dienstverlening te sterk is uitgehold, anderen daarentegen 
dat de overheidsbemoeienis nog onvoldoende is. Het valt buiten het kader van 
deze studie uitvoeng in te gaan op deze discussie tussen voor- en tegenstanders 
van een verdergaande overheidsbemoeienis met deze instellingen74 Ik volsta 
71 Zie voor een beknopt overzicht van de huidige stand van zaken met betrekking tot het door het 
Ministerie van CRM gevoerde decentralisatiebeleid de Μ ν Τ op de Rijksbegroting 1979 van 
dit departement, Bijl Hand II 78/79, 15300, hst XVI, nr 2, pp 8-13 
Over het decentralisatiebeleid van het Ministerie van CRM en de ontwerp Kaderwet 
specifiek welzijn is inmiddels een stroom van publicaties en commentaren verschenen Zie 
voor een uitvoerig literatuuroverzicht de syllabus van de Ρ A O -cursus Welzijnsrecht geor­
ganiseerd door de Faculteit der Rechtsgeleerdheid van de Rijksuniversiteit Utrecht, vooijaar 
1979, pp 14-20, samengesteld door F J Ρ M Hoefnagels 
72 In de M v T op de Rijksbegroting 1979 van het Ministerie van Onderwijs wordt hierop 
uitdrukkelijk gewezen Zie Bijl Hand II 78/79, 15300 hst VIII, nr 2, ρ 37 In het wets­
ontwerp betreffende de wijziging van het onderwijsartikel in de Grondwet was in art 1 23, 
lid 3 de mogelijkheid geopend tot delegatie van regelgevende bevoegdheden aan lagere 
openbare lichamen zoals provincies en gemeenten Deze verruiming van de delcgatiemoge-
lijkheden stuitte in de Tweede Kamer op grote bezwaren en vormde een van de belangrijkste 
redenen voor de verwerping van dit wetsvoorstel Zie hierover onder meer het artikel van Η J 
M Jeukens, De grondwetgever in pat-stelling in de bundel Macht en Onmacht van de wetgever, 
Kluwer, Deventer, 1978, pp 1-10 en Donner, pp 192-195 
73 Vergelijk de thans aanhangige wetsontwerpen inzake een Wet voorzieningen gezondheidszorg 
en een Wet taneven gezondheidszorg, waann aan de centrale overheid een groot aantal 
belangrijke en ingrijpende bevoegdheden op dit terrein worden toegekend 
74 Deze discussie vindt trouwens met alleen plaats met betrekking tot de particuliere non-profit 
sector, maar evenzeer ten aanzien van de verhouding overheid-particuher bedrijfsleven 
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met het maken van een aantal kanttekeningen. Allereerst moet worden gecon-
stateerd, dat een algemene uitspraak geldend voor de hele particuliere non-
profit sector hierover niet mogelijk is. De mate van overheidsbemoeienis ver-
schilt sterk per sector zoals in het voorgaande ook reeds naar voren is gekomen. 
Er zijn niet alleen grote verschillen per sector, maar ook binnen dezelfde sector 
verschilt de mate van overheidsbemoeienis al naargelang het onderwerp. Zo zijn 
bijzondere scholen volkomen autonoom in hun benoemingenbeleid (afgezien 
van de wettelijke eisen inzake de bekwaamheid en de zedelijkheid van de 
onderwijsgevenden), maar bestaan er uitgebreide wettelijke regelingen omtrent 
het leerprogramma en de rechtspositie van het personeel.75 Om een inzicht te 
krijgen in de mate van invloed van de overheid op de gang van zaken binnen 
deze particuliere instellingen zal men dus moeten onderscheiden a. naar type 
instelling en b. naar de verschillende aspecten van het instellingsbeleid waarmee 
de overheid bemoeienis heeft bijvoorbeeld financieel beheer, bepaling van de 
inhoud en de omvang van de dienstverlening, kwaliteitscontrole, interne orga-
nisatiestructuur. Op basis van een dergelijke analyse kan vervolgens met meer 
nauwkeurigheid worden vastgesteld welke invloed de overheid op dit moment 
uitoefent gespecificeerd naar type instelling en naar onderdeel van het beleid. 
Hoe onmisbaar een dergelijke analyse ook is voor een rationele discussie over 
dit vraagstuk, zij zal uiteraard niet het antwoord verschaffen op de vraag of de 
overheidsbemoeienis met deze instellingen op dit moment al dan niet voldoen-
de is. Het antwoord op die vraag hangt immers sterk af van de opvatting, die 
men koestert over de eigen verantwoordelijkheid van de overheid en de parti-
culiere instellingen bij de uitvoering van deze voorzieningen. Ik laat deze 
kwestie verder rusten. Wel zou ik in dit verband nog op het volgende willen 
wijzen. Wat er ook zij van de stelling, dat de overheid de autonomie van deze 
instellingen reeds in vergaande mate heeft ingeperkt, tenminste op één gebied 
heeft zij de instellingen tot dusver grotendeels vrij gelaten nl. wat betreft de 
regeling van hun interne bestuursstructuur. Gezien het feit, dat deze studie 
grotendeels handelt over de taak en de samenstelling van de besturen van deze 
instellingen, is deze constatering van belang. 
1.6 De professionalisering van de hulp- en dienstverlening 
De term 'professionalisering' wordt veelvuldig gebruikt, maar de betekenis waarin 
men deze term hanteert, is lang niet altijd dezelfde. Zo constateert Mok, dat men in 
de literatuur deze term in niet minder dan tien verschillende betekenissen tegen-
komt. 76 Een nadere aanduiding van wat in dit verband moet worden verstaan onder 
75. Ook hier kan men een vergelijking trekken met de positie van particuliere ondernemingen. In 
sommige opzichten is hun vrijheid sterk ingeperkt door allerlei wettelijke regelingen (bij-
voorbeeld het arbeidsovereenkomstenrecht, fiscale, sociale en milieuwetgeving), in andere 
opzichten zijn zij (nog) betrekkelijk autonoom (bijvoorbeeld inzake het investeringsbe-
leid). 
76. Zie A. L. Mok, Beroepen in actie, bijdrage tot een beroepensociologie. Boom, Meppel, 1973, pp. 
71-72. 
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professionalisering van de hulp- en dienstverlening (verder afgekort dienstverlening) 
is daarom niet overbodig. Wanneer ik spreek over professionalisering van de 
dienstverlening in de niet-commerciële, dienstverlenende sector, dan dient dit begrip 
niet eng te worden opgevat in de zin van een ontwikkeling van beroepen tot pro-
fessies77, maar dient hieraan een ruimere betekenis te worden toegekend. Ik heb dan 
vooral de volgende drie tendenties op het oog: 1. de vervanging van vrijwilligers door 
beroepskrachten; 2. de toename van het aantal beroepskrachten met een gespecia-
liseerde, hoog gekwalificeerde opleiding en als gevolg hiervan 3. een zekere mate van 
verwetenschappelijking van de dienstverlening. Op deze ontwikkelingen is door 
verschillende auteurs reeds herhaaldelijk gewezen7« en ik beperk mij daarom tot het 
maken van een aantal kanttekeningen bij de hierboven genoemde drie tenden-
ties. 
Op de eerste plaats de vervanging van vrijwilligers door beroepskrachten.79 Dit 
punt behoeft nauwelijks nadere toelichting. In 1.3 heb ik een aantal gegevens 
vermeld over het grote aantal mensen, dat thans beroepshalve in de quartaire sector 
werkzaam is (zie p. 12 e.V.). In de meeste instellingen zijn vrijwel geen vrijwilligers 
(meer) werkzaam in de uitvoering (de bestuurlijke vrijwilligers laat ik hier buiten 
beschouwing). Slechts in een beperkt aantal werksoorten (ondermeer het buurt- en 
clubhuiswerk80) spelen vrijwilligers nog een belangrijke rol bij de uitvoering van de 
dienstverlening.»' Het gaat hier niet alleen om een vervanging van vrijwilligers door 
beroepskrachten d.w.z. een overname door laatstgenoemden van taken die vroeger 
door vrijwilligers werden verricht, maar er is ook sprake geweest van een enorme 
uitbreiding van het dienstenpakket van deze instellingen met activiteiten en taken, 
die vroeger in het geheel niet werden verricht of geheel buiten de instellingen om 
spontaan plaatsvonden (allerlei vormen van onderling maatschappelijk hulpbe-
toon verstrekt door buren en familieleden). De omschakeling van vrijwilligers op 
beroepskrachten, die mogelijk is gemaakt door de financiering van deze voorzie-
ningen uit de collectieve middelen, heeft niet op alle gebieden op hetzelfde tijdstip 
plaatsgevonden. In de onderwijssector gebeurde dit reeds in de vorige eeuw, terwijl 
77. Volgens Mok wordt in de sociologische literatuur over beroepen en professies dit begrip 
meestal in deze zin gebruikt. Met professionalisering wordt dan bedoeld het proces waarin een 
dienstverlenend beroep zodanig verandert, dat het de attributen van 'het' professiemodel gaat 
vertonen. Zie Mok, p. 72. 
78. Zie onder meer Peper, Vorming van welzijnsbeleid, pp. 314-316. 
79. Een van de betekenissen waarin de term professionalisering in de literatuur soms wordt 
gebruikt is, aldus Mok, in de zin van 'tot volledige dagtaak en strekkend lot levensonderhoud 
worden van bepaalde activiteiten'. Zie Mok, p. 71. 
80. Zie de gegevens vermeld in hst. 4, p. 177. 
81. Deze constatering geldt niet voor organisaties en instellingen op het terrein van de amateu-
ristische sport- en kunstbeoefening, die buiten mijn onderzoeksveld vallen. Zo zijn alleen al in 
sportverenigingen ruim 500.000 vrijwilligers (sportleiders, trainers, verzorgend en bestuurlijk 
kader) actief. Zie M.v.T. Rijksbegroting CRM 1979, Bijl. Hand. II78/79, 15300, hst. XVI, nr. 
2, p. 66. 
Zie over de omvang van het vrijwilligerswerk op verschillende terreinen voorts de 
gegevens vermeld in het Sociaal Cultureel Rapport 1978, p. 130 en in De kwartaire sector in 
cijfers, 1975, p. 19. 
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in de CRM-sector deze ontwikkeling pas de afgelopen twintig jaar heeft plaatsge­
vonden. 
Er is met alleen sprake geweest van een vervanging van vrijwilligers door 
beroepskrachten, maar ook van een toename van het aantal beroepskrachten met 
een gespecialiseerde en hoog gekwalificeerde opleiding (de tweede tendens)R2 Voor 
de meeste functies wordt thans (met als belangrijkste uitzonderingen de gezins- en de 
bejaardenverzorging) een middelbare of hogere beroepsopleiding geeist и Deze 
ontwikkeling, die met op alle terreinen op hetzelfde tijdstip en in dezelfde mate heeft 
plaatsgevonden, is krachtig door de overheid bevorderd Bij het verlenen van sub­
sidie respectievelijk bij de erkenning van instellingen is de overheid in toenemende 
mate allerlei eisen van vakbekwaamheid gaan stellen ten aanzien van de in deze 
instellingen werkzame beroepskrachten. 
Met het voorgaande hangt nauw samen een zekere mate van verwetenschap­
pelijking van de dienstverlening (de derde tendens). Onder verwetenschappelijking 
van de dienstverlening versta ik in dit verband de toepassing van wetenschappelijke 
kennis en inzichten bij het verrichten van dienstverlenende activiteiten Ook wat dit 
betreft bestaan er weer grote verschillen tussen de verschillende vormen van dienst­
verlening. 
Op het terrein van de lichamelijke gezondheidszorg heeft de toepassing van de 
medische en natuurwetenschappen geleid tot een sterke mate van verwetenschap­
pelijking van de dienstverlening In de ambulante geestelijke gezondheidszorg is dit 
proces pas veel later op gang gekomen (de ontwikkeling van de gedragswetenschap­
pen is van veel recentere datum), terwijl bijvoorbeeld in de gezinsverzorging hiervan 
(nog) in het geheel geen sprake is 
De mate waarin de beroepsuitoefemng is gebaseerd op een systematische toe­
passing van tijdens de opleiding verworven theoretische kennis en inzichten wordt 
doorgaans beschouwd als een belangrijke graadmeter van het 'professionele gehalte' 
van een beroep Het is duidelijk, dat er tussen de verschillende soorten in deze sector 
werkzame beroepsbeoefenaren (medische specialisten, artsen, psychologen, leraren, 
maatschappelijk werkers, verpleegkundigen, vormingswerkers, gezinsverzorgsters) 
op dit punt grote verschillen bestaan. Voor maatschappelijk werkers, vormingswer­
kers, jeugdleiders (vaak aangeduid als semi-professionals) geldt, dat hun beroeps­
uitoefening zeker met alleen - en wellicht zelfs in overwegende mate met - bestaat uit 
82 Het begnp professionalisering wordl in de literatuur soms ook gebruikt om deze tendens aan 
te duiden nl het toenemen van het aantal beroepen waarvoor een hogere, gespecialiseerde 
opleiding wordt gevraagd en de toename van het aantal personen met een hoog gekwalifi­
ceerde opleiding Vergelijk Mok, pp 71-72 
83 Zie De kwartaire sektor in cijfers, 1975, Bijlage IV-V, pp 47 49, waar voor een aantal 
belangrijke, in de quartaire sector werkzame beroepsgroepen de vereiste vooropleiding is 
vermeld Uit andere in deze publicatie vermelde gegevens (zie pp 8-10) blijkt voorts, dat het 
opleidingsniveau van personen werkzaam in de quartaire sector veel hoger ligt dan in de 
ovenge drie sectoren meer dan de helft van hen heeft minimaal een middelbare opleiding 
tegen 1/5 deel van de in de overige sectoren werkzame personen Wellicht nog veelzcggendcr 
is het gegeven, dat van alle in Nederland werkzame personen met een semi hoger en hoger 
opleidingsniveau ongeveer 2/3 deel in de quartaire sector werkzaam is Vergelijk ook de 
gegevens hieromtrent vermeld in het Sociaal Cultureel Rapport 1978, ρ 200 
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een systematische toepassing van tijdens de opleiding verworven theoretische kennis 
en inzichten De Moor merkt in dit verband op, dat binnen het maatschappelijk werk 
'methodische hulpverlening op basis van wetenschappelijke inzichten vaak meer 
pretentie dan werkelijkheid is', waaraan hij ovengens toevoegt, dat dit ook geldt voor 
vele andere, academisch gevormde beroepsbeoefenaren, die sociaal-wetenschappe-
hjke of psychologische kennis moeten toepassen 8" En wat betreft de sociaal-cultu­
rele werker in het buurt-, clubhuis- en vormingswerk constateert De Haas, dat 'niet 
voortgaande professionalisering, maar voortgaande politisering de belangrijkste 
trend is in het beroep van de sociaal-culturele werker'8 5 
De professionalisering van de dienstverlening opgevat in de zin zoals hierboven 
omschreven heeft ingrijpende consequenties gehad voor de positie van de besturen 
van deze instellingen. Met een beroep op hun tijdens de opleiding verworven des­
kundigheid en hun ervaring in de praktijk van de dienstverlening claimen de 
beroepskrachten een grote mate van zelfstandigheid bij de uitoefening van hun 
werkzaamheden. Inmenging van lekenbestuurders, die deze vakmatige deskundig­
heid en ervaring in het algemeen met bezitten, wordt van de hand gewezen. Ook eisen 
zij een grotere mate van zeggenschap bij het bepalen van het algemene beleid van de 
instelling De opmars van de professionele medewerkers, door Van Doom treffend 
aangeduid als de 'professional revolution' in dienstverlenende organisaties^, vraagt 
om een bezinning op de verhouding tussen de besturen van deze instellingen en de 
medewerkers Het gaat hierbij om vragen als: Welke functie dient het bestuur te 
vervullen bij het bepalen van het professionele beleid van de instelling9 Is er voor het 
bestuur op dit terrein in de toekomst nog een taak weggelegd of dient de bepaling van 
het professioneel beleid87 geheel te worden overgelaten aan de professionele mede-
beleid werkers zoals soms wordt betoogd9 Welke invloed dienen anderzijds de 
medewerbeleid kers te hebben op de vaststelling van het algemene beleid9 Dienen zij 
bijvoorbeeld medezeggenschap te krijgen met betrekking tot de samenstelling van 
het bestuur en zoja, in welke mate? Ik volsta hier met het signaleren van deze vragen 
In de volgende hoofdstukken ga ik hierop uitvoerig in 
84 Zie R A de Moor, Praktijkproblemen en sociologische theone in de bundel Dienstverlening 
en publiek, H A Becker (red ), Bijleveld, Utrecht, 1966, ρ 162 In dejaren zestig is er in 
Nederland een uitvoerige discussie gevoerd over de vraag of het beroep van maatschappelijk 
werker nu als een beroep of een professie diende te worden beschouwd Volgens sommigen 
was het reeds een professie, anderen typeerden het als een 'professie in wording' of semi-
professie Zie R van der Vegt, Dienstverlening en maatschappelijk werk in de bundel 
Dienstverlening en publiek, ρ 115 e ν en voorts de artikelen van M Kamphuis en J A A van 
Doorn in de bundel Maatschappelijk Werk, Krachten, Terreinen, Methoden, J M Broekman 
(red ), Van Gorcum, Assen, 1964, Deel I, Maatschappij en Maatschappelijk Werk, ρ 239 e ν 
respectievelijk ρ 270 e ν 
85 Zie G С de Haas, Onvoltooid beroep, over de beroepspraktijk van de jeugdwerker m het wijk , 
buurt en üubhuiswerk. Ambo, Bilthoven, 1971, ρ 133 Zie over de politisering in de sociaal-
culturele sector ook Η Vuijsje, Nieuwe Vrijgestelden, In den Toorn, Baam, 1977, pp 86-
96 
86 7ie J A A van Doom, De strijd om de macht in dienstverlenende organisaties. Beleid & 
Maatschappij, apnl/mei 1975, ρ 115 
87 Zie voor een omschrijving van dit begnp hst 3, pp 97-98 
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Tenslotte zij er nog op gewezen, dat na een lange periode waarin de rol van de 
vrijwilligers steeds kleiner is geworden, er de laatste jaren weer een toenemende 
belangstelling is ontstaan voor het inschakelen van vrijwilligers bij de uitvoering van 
althans bepaalde vormen van dienstverlening.se Het de laatste tijd steeds meer 
gehoorde pleidooi voor een 'eerherstel van de vrijwilligers'89 is niet alleen ingegeven 
door kostenoverwegingen, al spelen die ongetwijfeld een belangrijke rol, maar berust 
ook op meer ideële motieven. De (soms overtrokken) accentuering van de deskun-
digheid van de professionele medewerkers heeft een kloof geschapen tussen deze 
professionele hulp- en dienstverleners en de cliënten. Door het meer betrekken van 
vrijwilligers bij de dienstverlening hoopt men deze kloof te versmallen, de herken-
baarheid van deze instellingen voor de cliënten te vergroten en voorts de zelfwerk-
zaamheid en participatie van de burgers te bevorderen. In hoeverre deze trend zich in 
de toekomst zal voortzetten, valt moeilijk te voorspellen. Duidelijk is in elk geval, dat 
de mogelijkheden om vrijwilligers meer in te schakelen bij de uitvoering van het werk 
voor de verschillende vormen van dienstverlening zeer verschillend zijn. Op het 
terrein van bijvoorbeeld het sociaal-cultureel werk en de maatschappelijke dienst-
verlening zal dit gemakkelijker en in veel verdergaande mate te realiseren zijn dan op 
het gebied van het onderwijs of de intramurale gezondheidszorg. 
1.7 Schaalvergroting van instellingen 
In het voetspoor van de professionalisering heeft ook een proces van schaalvergro-
ting plaatsgevonden. Van Doorn omschrijft schaalvergroting in dit verband als de 
groei van de afzonderlijke organisaties in personeelssterkte, takenpakket en com-
88. In het Sociaal-Cultureel Rapport 1976 wordt als de meest recente ontwikkeling op het terrein 
van de maatschappelijke dienstverlening genoemd: de toenemende inschakeling van vrijwil-
ligers (zie p. 37). 
89. Zie bijvoorbeeld het preadvies van W. E. D. Hoogendijk, Van verzuiling naar decentralisatie 
in de bundel Overheid en Particulier initiatief. Nationale Raad voor Maatschappelijk Welzijn, 
Den Haag, 1977, p. 51; W. Meijer, Welzijnsbeleid, Samsom, Alphen aan den Rijn, 1978, pp. 
83-84; de regeringsverklaring van het Kabinet Van Agt: 'Het Kabinet zal in het welzijnswerk 
sterkere nadruk leggen op de rol van vrijwilligers' (Stcrt. 1978, nr. 1 l).Zieoverdcinschakeling 
van vrijwilligers in de juridische hulpverlening: K. Schuyt, K. Groenendijk, B. Sloot, De weg 
naar het recht, Kluwer, Deventer, 1976, pp. 326-327; F. H. van der Burg, Politieke besluit-
vorming betreffende de rechtshulp in de bundel De toekomst van de rechtshulp, Tjeenk Willink, 
Zwolle, 1977, pp. 56-57; N. F. van Manen De rechtshulpverleners, Kluwer, Deventer, 1978 met 
name Hoofdstuk V (De rechtswinkels), p. 85 e.v. 
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plexiteit'.90 Zeer duidelijk is deze tendens te constateren bij ziekenhuizen zoals blijkt 
uit onderstaande tabel. 
Tabel 5. Overzicht van het aantal (algemene en categorale) ziekenhuizen naar beddental over de 
periode 1957-1975·" 
1957 
1975 
Aantal bedden 
<100 
105 
35 
101-249 
104 
89 
250-499 
40 
87 
>500 
20 
36 
Totaal aantal 
ziekenhuizen 
269 
247 
Het totaal aantal ziekenhuizen is in deze periode gedaald van 269 tot 247, maar het 
beddental van de ziekenhuizen is sterk toegenomen. Het aantal ziekenhuizen met 
minder dan 100 bedden bedroeg in 1957 nog 37% van het totaal en in 1975 nog maar 
14%. Omgekeerd is het aantal ziekenhuizen met meer dan 250 bedden gestegen van 
22% in 1957 tot 50% in 1975. Deze toename van het aantal grotere ziekenhuizen ging 
gepaard met een sterke stijging van het totale personeelsbestand van de ziekenhui­
zen: in 1957 waren er in deze sector circa 52.000 mensen werkzaam en in 1975 
ongeveer 118.000. Dit betekent, dat terwijl het aantal ziekenhuizen in deze periode 
een lichte daling vertoonde van 269 naar 247, het totale personeelsbestand meer dan 
verdubbelde.92 Deze trend heeft zich de afgelopen jaren voortgezet: in 1977 waren er 
nog 234 ziekenhuizen en steeg het aantal personeelsleden tot circa 124.000.93 
Een nogal spectaculair proces van schaalvergroting heeft de afgelopen tien jaar 
ook plaatsgevonden in de gezinsverzorging. In 1968 waren er 880 instellingen voor 
gezinsverzorging met ongeveer 16.500 personeelsleden. In 1977 bedroeg het aantal 
instellingen nog maar 270, terwijl het personeelsbestand inmiddels was gegroeid tot 
circa 100.000.94 De ziekenhuizen en de instellingen voor gezinsverzorging vormen 
90. J. Α Α. van Doom, Beleid & Maatschappij, april/mei 1975, p. 112. Zie over het begrip 
schaalvergroting ook F. van Harten, Organisatie en leidinggeven in de maatschappelijke 
dienstverlening, Samsom, Alphen aan den Rijn, 1974, pp. 269-270. Van Harten maakt een 
onderscheid tussen: a. territoriale schaalvergroting (d w.z. dat een instelling zijn activiteiten 
uitbreidt over een groter geografisch gebied), b. functionele schaalvergroting (een uitbreiding 
van de aard van de activi teilen van een instelling) en с organisatorische schaalvergroting (een 
uitbreiding van een organisatie in de zin van personeel, kapitaal en technische hulpmiddelen). 
Hoewel de eerste twee vormen van schaalvergroting niet noodzakelijkerwijs hoeven te leiden 
tot organisatorische schaalvergroting, zal dit in de praktijk meestal wel het geval zijn. 
91. Bron: Overzicht van de gegevens van ziekenhuizen in Nederland over het jaar 1975, Staatsuit­
geverij, Den Haag, 1978. 
92. Bron: Overzicht van de gegevens van ziekenhuizen m Nederland over het jaar 1975. 
93. Bronnen: Voorpublicatie van het overzicht van de gegevens van de ziekenhuizen m Nederland 
over 1977, Staatsuitgeverij, Den Haag 1978; Financieel overzicht van de gezondheidszorg, p. 
12. 
94. De gegevens over 1968 zijn ontleend aan: Schaalvergroting m de gezinsverzorging en het 
algemeen maatschappelijk werk. Statistisch Cahier 14, Ministerie van CRM, juni 1973. Zie 
voor de gegevens over 1977 W. Meijer, Welzijnsbeleid, p. 81. 
(Vervolg noot op p. 94) 
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waarschijnlijk de meest spectaculaire voorbeelden, maar ook in vele andere vormen 
van dienstverlening heeft op een meer bescheiden schaal de afgelopen jaren een 
proces van schaalvergroting plaatsgevonden Ter illustratie nog enkele cijfers Het 
aantal instellingen voor algemeen maatschappelijk werk liep terug van 604 in 1969 
tot circa 256 in 1978 95 Het aantal voogdij- en gezinsvoogdijinstellingen daalde van 
213 m 1964 tot 70 m 1978.96 In de onderwijssector is het aantal grote scholenge-
meenschappen in het voortgezet onderwijs sterk toegenomen mede als gevolg van de 
invoering van de Mammoetwet Ook bij de woningbouwcorporaties heeft na de 
Tweede Wereldoorlog een omvangrijke schaalvergroting plaatsgevonden het aantal 
corporaties is sinds 1945 licht gedaald, terwijl het totale woningbezit van deze 
corporaties inmiddels sterk is gegroeid 97 
Deze schaalvergroting heeft eveneens ingrijpende consequenties gehad voor de 
taak van de besturen van deze instellingen Door de groei van deze instellingen in 
personeelsomvang, takenpakket en complexiteit werd het voor de bestuurders steeds 
moeilijker om hun taak op een adequate wijze te vervullen Dit leidde weer tot het 
aantrekken van full-time leidinggevende functionarissen, die met de dagelijkse lei-
ding werden belast Nadat in een eerder stadium terzake van de dienstverlening (het 
uitvoerende werk) een omschakeling van vrijwilligers op beroepskrachten heeft 
De cijfers over de enorme uitbreiding van het personeelsbestand geven een enigszins verte-
kend beeld, omdat het cijfer voor 1968 (16 500) belrekking heeft op het aantal full-time 
krachten (dwz het aanlal in dat jaar werkzame part time gezinsverzorgsters en gezinshelp-
sters is in de betreffende statistiek omgerekend lot full-time krachten), terwijl dit bij het cijfer 
voor 1977 ( 100 000) niet gebeurd is Niettemin blijft de snelle groei van het personeelsbestand 
in deze sector, mogelijk gemaakt door de uitbreiding van de overheidssubsidiëring voor de 
gezinsverzorging, indrukwekkend De spectaculaire daling van het aantal instellingen voor 
gezinsverzorging is een rechtstreeks gevolg van het subsidiebeleid van het Ministerie van 
CRM De vorming van grote instellingen is door CRM sterk gestimuleerd door a een 
wijziging van de betreffende subsidieregeling in 1967 waarbij voor grote instellingen een 
gunstigere subsidieregeling werd ingevoerd en b het uitvaardigen in 1971 van een aantal 
voorschriften ten aanzien van de minimum omvang van deze instellingen waardoor zeer 
kleine instellingen gedwongen worden hetzij te fuseren hetzij zichzelf op te heffen 
95 Zie over de schaalvergroting in hel algemeen maatschappelijk werk Statistisch Cahier 16, 
Enquête instellingen voor algemeen maatschappelijk ъегк en organen van samen»erkmg, 
Ministerie van CRM, stafbureau statistiek, Rijswijk, mei 1974 De sterke daling van het aantal 
instellingen voor algemeen maatschappelijk werk en de gelijktijdige groei qua personeels­
omvang van de overblijvende instellingen is evenals in de gezinsverzorging een rechtstreeks 
gevolg geweest van het subsidiebeleid van CRM 
96 Dit gegeven werd mij verstrekt door het WIJN (landelijke koepelorganisatie van de parti­
culiere kinderbescherming) te Utrecht De uitbreiding van hel personeelsbestand van deze 
instellingen werd afgezien van de fusies mede veroorzaakt door de case-load verlaging, die de 
afgelopen tien jaar hier heeft plaatsgevonden Pas in de laatste jaren vindt er in deze sector 
weer een personeelsinkrimping plaats als gevolg van de daling van hel aantal pupillen 
97 Tussen 1958 en 1967 is het aantal corporaties waarvan het woningbezit de grens van 1000 
heeft overschreden, relatief sterk toegenomen Zie de gegevens vermeld door H Priemus, 
Bouwen & Wonen, Staatsuitgeverij, Den Haag 1970, ρ 70 De afgelopen tienjaar heeft deze 
trend zich voortgezet Van de Nationale Womngraad (NWR) te Amsterdam (een van de twee 
landelijke koepelorganisaties van woningbouwcorporaties) ontving ik hierover de volgende 
gegevens In 1968 waren 745 corporaties aangesloten bij de NWR, die in totaal ± 650 000 
woningen in beheer hadden In 1976 was het aanlal bij deze landelijke organisatie aangesloten 
corporaties gedaald tot 711, maar het woningbezit van deze corporaties nmiddcls gegroeid tot 
842 000 
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plaatsgevonden, heeft zich vervolgens ten aanzien van het bestuur van deze instel­
lingen een soortgelijke ontwikkeling voltrokken: de dagelijkse leiding komt te 
berusten bij full-time leidinggevende functionarissen, die een belangrijk deel van de 
bestuurstaak hebben overgenomen Ook deze ontwikkeling - het zij nogmaals her­
haald - heeft niet bij alle soorten instellingen en ook niet overal in dezelfde mate 
plaatsgevonden Zeer duidelijk is deze tendens tot professionalisering van het man­
agement (in de zin van vervanging van vrijwilligers door full-time functionarissen) 
waarneembaar binnen het hedendaagse ziekenhuis98, maar ook binnen grote instel­
lingen voor maatschappelijke dienstverlening en grote onderwijsinstellingen zijn een 
full-time directeur en full-time leidinggevende staffunctionarissen met meer weg te 
denken figuren geworden. 
De aanwezigheid van deze full-time leidinggevende functionarissen heeft geleid 
tot een verandering van de bestuurstaak. Formeeljundisch is het bestuur weliswaar 
het hoogste leidinggevende orgaan binnen de instelling gebleven, dat een (groot) deel 
van zijn bestuursbevoegdheden delegeert aan de directeur с q. directie en andere 
leidinggevende functionarissen (hoofden van diensten, afdelingshoofden), maar 
feitelijk wordt een belangrijk deel van de bestuurstaken thans verricht door deze 
functionansen Deze ontwikkeling roept de vraag op hoe de taakverdeling tussen het 
bestuur en deze full-time leidinggevende functionarissen moet worden geregeld Dit 
thema behandel ik in hoofdstuk 3 (De taak van het bestuur) 
1.8 Verzuiling en ontzuiling 
Een van de opvallende kenmerken van de particuliere, dienstverlenende non-profit 
sector in Nederland was in het verleden zijn sterk verzuilde karakter. Dit proces van 
verzuiling heeft zich het eerst voltrokken in het onderwijs, maar daarna ook in de 
gezondheids- en welzijnszorg plaatsgevonden " In dejaren zestig is in de Neder­
landse samenleving een proces van deconfessionalisering op gang gekomen.ioo Wel­
ke invloed heeft dit proces van deconfessionalisering gehad op de verzuiling in de 
98 De professionalisering van het management van ziekenhuizen blijkt onder meer uit a) de 
afname van het aantal geneesheer-directeuren, die hun directeursfunctie part-time uitoefe­
nen, en de toename van het aantal directeur geneesheren (full-time directeuren) en b) de 
toename van het aantal ziekenhuizen met een meerhoofdige in plaats van eenhoofdige 
dagelijkse leiding In 1957 had 71% van de (algemene + categorale) ziekenhuizen een een­
hoofdige en 29% een meerhoofdige dagelijkse leiding In 1975 had nog slechts 15% een 
eenhoofdige en 85% een meerhoofdige dagelijkse leiding Bron Overzicht van de gegevens van 
ziekenhuizen in Nederland over het jaar 1975, ρ 32 
99 Zie over de rol van het onderwijs als de motor van het verzuilingsproces in de samenleving 
J M G Thurlings, De wankele zuil. Van Loghum Slaterus, Deventer, 1978, hst VII, ρ 95 
e ν 
100 Zie hierover onder meer de gegevens vermeld in het Soc taal Cultureel Rapport 1976, pp 253-
257 en het Sociaal Cultureel Rapport 1978, pp 195-197 Hieruit blijkt, dat tussen 1958 en 
1975 de aanhang van het katholicisme binnen de Nederlandse bevolking is gedaald van 45,9% 
tot 30,5% Voor het protestantisme geldt dit in veel minder sterke mate 36,4% in 1958 en 
30,1% in 1975 Zie over de ontkerkelijking en ontzuiling in katholieke knng na 1960 meer 
uitvoerig Thurlings, Hoofdstuk VIII (p 133 e ν ) en de Nabeschouwing, ρ 210 e ν 
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non-profit sector7 Bij de bespreking van deze vraag dient een onderscheid te worden 
gemaakt tussen twee weliswaar nauw met elkaar samenhangende, maar niettemin 
verschillende kwesties: 
1 In hoeverre is er hier sprake van organisatorische ontzuiling9 
2. In hoeverre is er sprake van een afnemende verzuilingsmentaliteit van de 
gebruikers (cliënten) en het personeel van deze instellingen9 
Ik bespreek eerst de kwestie van de organisatorische verzuiling en ontzuiling 
Daarna ga ik in op de verzuilingsmentaliteit 
1.8.1 Organisatorische verzuiling en ontzuiling 
Onder organisatorische verzuiling wordt verstaan de verhouding tussen het aantal 
verzuilde en met-verzuilde of algemene organisaties op een bepaald terrein, 'oi Onder 
Tabel 6 Male van organisatorische verzuiling in hel onderwijs (basis- en voortgezet onderwijs), de 
intramurale gezondheidszorg en de maatschappelijke dienstverlening (gezinsverzorging en bejaarden 
oorden) in 1977 ' " ' 
onderwijs 
basisonderwijs (1) 
voortgezet onderwijs 
(2) 
intramurale 
gezondheidszorg(3) 
maatschappelijke 
dienstverlening 
gezinsverzorging 
bej aardenoorden ι o* 
R K 
5730 
1355 
174 
29 
599 
PC 
5050 
981 
135 
47 
420 
R K + P C 
10780 (65%) 
2336 (60%) 
335103 (57%) 
79105 (29%) 
1019 (60%) 
met-confes-
sioncel 
5900 (35%) 
1541 (40%) 
257 (43%) 
196 (71%) 
690 (40%) 
totaal 
absoluut 
16680 (100%) 
3877 (100%) 
592IM (100%) 
275 (100%) 
1709 (100%) 
1) Omvat aantal scholen volledig dagonderwijs voor kleuter-, lager en buitengewoon onder­
wijs 
2) Omvat aantal scholen volledig dagonderwijs voor MAVO, HAVO, VWO, lager, middelbaar 
en hoger beroepsonderwijs 
3) Omvat algemene, categorale en academische ziekenhuizen, psychiatrische ziekenhuizen, 
verpleeghuizen (exclusief verpleeghuizen uitsluitend voor somatisch-zieken), zwakzinnigen­
inrichtingen 
101 Vergelijk Thurlings, ρ 51 
102 Zie voor de verantwoording van de in tabel 6 vermelde cijfers Bijlage IV, ρ 333 e ν 
103 Inclusief 24 algemeen-christelijke of interconfessionele en twee Joodse instellingen 
104 Hel totaal aantal instellingen voor intramurale gezondheidszorg was in 1977 745 (zie tabel 2, 
ρ 15) Het grote verschil met het totaal aantal vermeld in tabel 6 (592) is voornamelijk een 
gevolg van het feit, dat in laatstgenoemde tabel de verpleeghuizen uitsluitend voor somatisch-
ziekcn (totaal aantal in 1977 165) met zijn meegerekend Zie de toelichting hieromtrent in 
Bijlage IV 
105 Inclusief twee interkerkelijke en een Joodse instelling 
106 De cijfers inzake bejaardenoorden hebben betrekking op 1975 
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een verzuilde organisatie versta ik in dit verband, dat een instelling blijkens haar 
statutaire doelomschrijving op een bepaalde confessionele grondslag is gebaseerd 
Dat is uiteraard een nogal formeel cntenum, dat op zichzelf nog weinig zegt over de 
mate waarin deze confessionele grondslag ook daadwerkelijk een rol speelt in het 
beleid en het dagelijks functioneren van een organisatie Ik ga daarop later nog nader 
in, maar laat ons eerst proberen vast te stellen a) in welke mate er thans nog sprake is 
van organisatorische verzuiling in de dienstverlenende non-profit, sector en b) of er 
hier inderdaad, zoals vaak wordt verondersteld, sprake is van organisatorische 
ontzuiling d w.z. van een afname van het aantal verzuilde ten opzichte van het aantal 
niet-verzuilde organisaties. Nevenstaande tabel geeft een beeld van de mate van 
organisatorische verzuiling in de onderwijssector, de intramurale gezondheidszorg 
en de maatschappelijke dienstverlening in 1977. 
Ter toelichting op deze tabel een tweetal opmerkingen vooraf: 
1 De cijfers betreffende het onderwijs hebben betrekking op het aantal scholen en 
niet het aantal zelfstandige rechtspersoonlijkheid bezittende onderwijsinstel-
lingen Dit verklaart waarom de cijfers betreffende het aantal onderwijsinstel-
lingen in tabel 6 aanzienlijk hoger zijn dan m tabel 2 (zie p. 15.) 
2 Tot de met-confessionele instellingen heb ik gerekend zowel de overheidsin-
stellingen (zoals openbare scholen en gemeenteziekenhuizen) als de particulie-
re, privaatrechtelijke instellingen op een neutrale of algemene grondslag 107 
Uit tabel 6 blijkt, dat met uitzondering van de gezinsverzorging de organisatorische 
verzuiling in deze dne vormen van dienstverlening in 1977 nog zeer hoog was, 
waarbij het onderwijs, zoals te verwachten viel, als de sterkst verzuilde sector naar 
voren komt. 
Om de vraag te kunnen beantwoorden of er de afgelopen jaren in deze drie 
sectoren sprake is geweest van een organisatorische ontzuiling ( d w z een afname 
van het aantal confessionele in verhouding tot het aantal met-confessionele instel-
lingen) zou men de gegevens uit tabel 6 moeten vergelijken met die van bijvoorbeeld 
tien of twintigjaar geleden. Voor de intramurale gezondheidszorg (met uitzondering 
van de algemene en categorale ziekenhuizen) en de bejaardenoorden ontbreken 
dergelijke gegevens Voor wat betreft het onderwijs bestaan wel gegevens over de 
verdeling van de scholen naar nchting in het verleden, maar hier wordt een verge-
lijking bemoeilijkt tengevolge van de veranderingen, die in de afgelopen decennia in 
de structuur van het onderwijs (voornamelijk het algemeen voortgezet en het 
beroepsonderwijs) hebben plaatsgevonden. Alleen al op basis van de in tabel 6 
vermelde cijfers mag men veronderstellen, dat in het onderwijs en de intramurale 
107 Voor wal betreft de onderwijssector heb ik het 'oveng bijzondere onderwijs' gerekend tot de 
met-confessionele instellingen Het 'oveng bijzonder onderwijs' omvat echter met alleen het 
bijzonder onderwijs op een algemene grondslag (het neutraal bijzonder onderwijs), maar ook 
een overigens betrekkelijk klem aantal interconfessionele scholen Tabel 6 geeft dus een lichte 
ondervertegenwoordiging van het totaal aantal confessionele scholen Zie hiervoor Bijlage 
IV 
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gezondheidszorg van een sterke mate van organisatorische ontzuiling in de afgelo-
pen decennia geen sprake kan zijn geweest: de gegevens betreffende de organisa-
torische verzuiling in deze sectoren anno 1977 zijn hiervoor eenvoudig te hoog. 
Niettemin heb ik gepoogd deze veronderstelling, voorzover dit op grond van de mij 
ter beschikking staande gegevens mogelijk was, te verifiëren. Voor wat betreft het 
onderwijs heb ik een vergelijking gemaakt tussen het aantal confessionele scholen in 
het kleuter- en gewoon lager onderwijs in 1957 en 1977. Ik heb mij beperkt tot het 
kleuter- en gewoon lager onderwijs, omdat de structuur van deze twee schoolsoorten 
de afgelopen twintig jaar niet ingrijpend veranderd is en een vergelijking van oudere 
met meer recente gegevens hier dus mogelijk is. Het resultaat is weergegeven in 
onderstaande tabel. 
Tabel 7. A cintai scholen naar richting in het kleuteronderwijs en gewoon lager onderwijs in 1957 en 
197710» 
kleuteronderwijs 
1957 
1977 
gewoon lager 
onderwijs 
1957 
1977 
confessioneel 
R.K. 
1485 
(37,6%) 
2638 
(33,6%) 
2755 
(36,4%) 
2796 
(32,3%) 
P.C. 
1161 
(29,4%) 
2398 
(30,6%) 
2183 
(28,9%) 
2696 
(31,1%) 
R.K.+ 
P.C. 
67% 
64,2% 
65,3% 
63,4% 
niet confessioneel 
open-
baar 
699 
(18%) 
2302 
(29,5%) 
2472 
(32,7%) 
2964 
(34,2%) 
overig 
bijzonder 
597 
(15%) 
496 
(6,3%) 
143 
(2%) 
202 
(2,4%) 
openbaar 
+ overig 
bijzonder 
33% 
35,8% 
34,7% 
36,6% 
Totaal 
abso-
luut 
3942 
(100%) 
7834 
(100%) 
7553 
(100%) 
8658 
(100%) 
Tabel 7 bevestigt de veronderstelling, dat er in het kleuter- en gewoon lager onder-
wijs in de afgelopen twintig jaar op dit punt geen grote veranderingen hebben 
plaatsgevonden. Er is sprake van een lichte relatieve daling van het totaal aantal 
confessionele scholen met circa 2%, die echter geheel veroorzaakt wordt door de 
relatieve achteruitgang met 4% van het aantal r.k. scholen. De p.c. scholen nemen 
relatief zelf iets in aantal toe. 
Voor wat betreft de intramurale gezondheidszorg beschik ik alleen over gege-
vens van de algemene en categorale ziekenhuizen over de afgelopen twintig jaar (zie 
tabel 8). 
108. De gegevens betreffende 1957 heb ik ontleend aan de CBS-Statistiek, De ontwikkeling van het 
onderwijs in Nederland, editie 1966, deel 1, p. 53 en p. 65. Zie voor de gegevens over 1977 de 
CBS-tabel afgedrukt in Bijlage II, p. 330. 
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Tabel 8. Aantal ziekenhuizen (algemeen, categoraal, academisch) naar richting in 1957 en 
1977im. 
R.K. 
1957 111 
41% 
1977 73 
31% 
P.C. 
48 
18% 
41 
18% 
alg. christ./ 
intercon-
fessioneel 
-
19 
8% 
R . K . + 
P.C. + 
A.C. 
160110 
59% 
133 
57% 
niet-confes-
sioneel 
109 
41% 
101 
43% 
totaal 
absoluut 
269 
100% 
234 
100% 
Tabel 8 vertoont hetzelfde beeld als tabel 7. Een lichte relatieve daling van het totale 
aantal confessionele ziekenhuizen tussen 1957 en 1977, die wederom veroorzaakt 
wordt door de afname van het aantal r.k. ziekenhuizen. De relatieve daling van het 
aantal r.k. instellingen is hier sterker dan in het onderwijs (10% respectievelijk 4%), 
maar wordt vrijwel geheel gecompenseerd door de toename van het aantal inter-
confessionele ziekenhuizen. 
Wat betreft de maatschappelijke dienstverlening beschik ik alleen over cijfers 
betreffende de gezinsverzorging. Een vergelijking van 1977 met 1957 is hier niet 
zinvol, omdat de gezinsverzorging pas na 1957 tot volle ontwikkeling is gekomen. Als 
vergclijkingsjaren heb ik hier gekozen 1968 (het oudste jaar waarover hieromtrent 
gegevens bekend zijn) en 1977. 
Tabel 9. Aantal instellingen voor gezinsverzorging naar richting in 1968 en / 977 . ' " 
1968 
1977 
J 
R.K. 
258 
29% 
29 
10% 
P.C. 
396 
45% 
47 
17% 
R.K. + 
P.C. 
680112 
77% 
79113 
29% 
niet-confes-
sioneel 
203 
23% 
196 
71% 
totaal 
absoluut 
833 
100% 
275 
100% 
109. De gegevens betreffende 1957 heb ik ontleend aan de publicatie Overzicht van de gegevens van 
de ziekenhuizen Nederland over 1975. 
Zie voor de gegevens over 1977, Bijlage IV, p. 334. 
110. Inclusief één Israelitisch ziekenhuis. 
111 De gegevens betreffende de signatuur in 1968 heb ik ontleend aan de CRM-publicatie, 
Schaalvergroting in de gezinsverzorging en het algemeen maatschappelijk werk, Statistisch 
Cahier no. 14, Rijswijk, juni 1973, p. 57. Hierin wordt een overzicht gegeven van het aantal 
instellingen in 1968 naar landelijke, verzuilde koepelorganisatie waarbij zij waren aangeslo-
ten. Als г к. instellingen heb ik beschouwd de instellingen aangesloten bij de r.k landelijke 
organisatie, als p.c. instellingen zij die waren aangesloten bij de hervormde of gereformeerde 
landelijke koepel en als niet-confessioneel de overige instellingen. De meeste van deze lan­
delijke organisaties zijn in dejaren zeventig opgeheven. 
112. Inclusief 26 interkerkelijke instellingen. 
113 Inclusief twee interkerkelijke en één Joodse instelling. 
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Een vergelijking van de gegevens omtrent de gezinsverzorging wordt bemoei-
lijkt door het feit, dat het aantal instellingen de afgelopen jaren drastisch is gedaald 
(zie hiervoor p. 33). Men zal dus vooral naar de relatieve verhoudingscijfers (per-
centages) moeten kijken. Daaruit blijkt, dat zich in de gezinsverzorging anders dan 
in het onderwijs en de intramurale gezondheidszorg wel een drastisch proces van 
organisatorische ontzuiling heeft voltrokken: binnen tien jaar daalde het percentage 
confessionele instellingen van 77% tot 29%. 
Uit de hiervoor vermelde cijfers blijkt, dat in deze drie sectoren (met uitzon-
dering van de gezinsverzorging) de afgelopen decennia geen sprake is geweest van 
een sterke mate van organisatorische ontzuiling en dat de verzuilde organisatie-
structuur zich hier tot dusver grotendeels heeft gehandhaafd. Geldt dit ook voor 
andere vormen van dienstverlening dan de drie zojuist genoemde? Een bevestigend 
antwoord van deze vraag zou erop wijzen, dat de (organisatorische) ontzuilingsten-
dens veel minder algemeen is als vaak wordt verondersteld en dat de ontwikkelingen 
in de dienstverlenende non-profit sector in dit opzicht blijkbaar verschillen van die 
in andere sectoren in de samenleving zoals de politieke partijen, de vakbonden en de 
pers, waar de afgelopen jaren wel sprake is geweest van een proces van organisa-
torische ontzuiling. Alleen al om die reden is het interessant na te gaan of het 
hiervoor geschetste beeld van de vrij sterke mate van organisatorische verzuiling in 
het onderwijs, de intramurale gezondheidszorg en de intramurale bejaardenzorg ook 
opgaat voor andere vormen van dienstverlening. Hierbij doet zich het probleem 
voor, dat er betrekkelijk weinig gegevens gepubliceerd zijn over de mate van orga-
nisatorische verzuiling en eventueel ontzuiling in andere vormen van dienstverlening 
dan de drie reeds besproken sectoren. In sommige gevallen zijn hierover zelfs in het 
geheel geen gegevens bekend. Op grond van het door mij verzamelde materiaal is het 
niettemin mogelijk een indruk te geven van de stand van zaken. 
Een vrij sterke mate van organisatorische verzuiling bestaat in elk geval nog in 
de kinderbescherming. Volgens een ruwe schatting van het WIJN te Utrecht (de 
landelijke koepelorganisatie van de particuliere kinderbescherming) bezitten van de 
70 in 1978 nog bestaande voogdij- en gezinsvoogdijinstellingen er 33 ofwel 46% een 
confessionele signatuur.114 Dit gegeven wijst op een vrij hoge mate van organisa-
torische verzuiling anno 1978 in deze sector, maar sluit uiteraard niet uit, dat er in de 
afgelopen jaren hier toch sprake is geweest van organisatorische ontzuiling. Om dit 
vast te stellen zou men dit percentage moeten vergelijken met dat van bijvoorbeeld 
tien of vijftien jaar geleden. Het is zeker niet uitgesloten, dat dit percentage toen nog 
veel hoger lag. Het WIJN kon mij hierover echter geen gegevens verschaffen."5 
Afgezien van de kinderbescherming, waarover bij gebrek aan gegevens hieromtrent 
114. Van deze 33 instellingen bezaten er 18 een rooms-katholieke, 14 een protestants-christelijke 
en één een Joodse signatuur. 
115. Evenmin over de ontwikkeling op dit punt met betrekking tot de particuliere kinderbescher-
mingsinrichtingen. Een 'indicatie' voor het feit, dat ook in de kinderbescherming de levens-
beschouwing tegenwoordig minder een rol speelt, vormt wellicht de recente wijziging van het 
Besluit automatisering financiële pupillenadministratie kinderbescherming (Stb. 1975, 79), 
waarbij de levensbeschouwing is geschrapt uit de lijst van gegevens, welke krachtens art. 4 van 
dit Besluit in de pupillenadministratie moeten worden opgenomen. Zie Stb. 1979, 212. 
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geen uitspraak kan worden gedaan, kan echter met vrij grote zekerheid worden 
vastgesteld, dat op het terrein van de gezondheids- en welzijnszorg de afgelopen 
jaren wel degelijk sprake is geweest van een sterke mate van organisatorische 
ontzuiling. Als voorbeelden kunnen onder meer genoemd worden: de kruisvereni­
gingen ι '6 en de kraamcentra' ' 7, de reclassenng' 18, de ambulante geestelijke gezond­
heidszorg en het algemeen maatschappelijk werk "9 
De organisatorische ontzuiling op deze terreinen komt voorts niet alleen tot 
uiting op het niveau van de plaatselijke, uitvoerende instellingen, maar blijkt ook op 
landelijk niveau. In de gezondheidszorg en de welzijnssector zijn de afgelopen tien 
jaar de meeste confessionele landelijke koepelorganisaties opgegaan in één, alge-
mene, landelijke organisatie. 120 in de onderwijssector gebeurde dit daarentegen niet, 
hetgeen het beeld van het onderwijs als de sterkst verzuilde sector bevestigt 
De conclusie, die uit het voorgaande getrokken kan worden, is dat er wat betreft 
de mate van organisatorische verzuiling en ontzuiling in de dienstverlenende non-
profit sector grote verschillen bestaan tussen de verschillende vormen van dienst-
verlening De situatie op het terrein van het onderwijs, de intramurale gezondheids-
116 De plaatselijke kruisverenigingen zijn de afgelopen jaren vrijwel overal in het land gefuseerd 
en in 1977 zijn ook de verschillende landelijke kruisorganisaties formeel opgeheven en 
opgegaan in de Nationale Kruisvereniging Zie ook Santema, pp 55-56 Hoc snel de ont-
wikkelingen hier zijn gegaan, wordt aardig geïllustreerd door het feit, dat Thurlmgs in zijn 
boek De wankele zuil (voor het eerst verschenen in 1971) de kruisverenigingen nog als 
voorbeeld noemt om aan te tonen, dat de ontzuilingstendens in de zestiger jaren met zo 
algemeen is als vaak wordt verondersteld Merkwaardig is, dat in de in het najaar van 1978 
verschenen tweede, vermeerderde druk van zijn bock Thurlmgs deze passage ongewijzigd 
heeft gehandhaafd Op dit punt is de tweede druk kennelijk niet vermeerderd 7ie Thurlmgs, 
ρ 140 
117 Zie Santema, ρ 84 
118 De afzonderlijke plaatselijke bureaus van vier landelijke reclasseringsinstcllingen (de Katho­
lieke Reclassermgsvereniging, de Protestants Christelijke Reclassenngsveremging, het Ne­
derlands Genootschap tot Reclassenng en de Dr F S Meijervereniging) zijn de afgelopen 
jaren gefuseerd en vormen thans een onderdeel van de in 1975 opgerichte Algemene Reclas­
senngsveremging Alleen de reclassenngsbureaus van hel Leger des Heils zijn buiten deze 
fusie gebleven 
119 De landelijke koepelorganisaties op het terrein van de ambulante geestelijke gezondheidszorg 
en het algemeen maatschappelijk werk konden mij geen concrete gegevens verstrekken over 
de mate, waarin in deze sectoren de afgelopen jaren op hel niveau van de uitvoerende 
instellingen sprake is geweest van orgamsatonsche ontzuiling, maar bevestigden wel uitdruk­
kelijk, dat dit proces ook in deze sectoren heeft plaatsgevonden 
120 Voorbeelden Nationale Ziekenhuisraad ( 1967), Nationaal Centrum voor Geestelijke Volks­
gezondheid (1972), Centrale Raad voor de Gezinsverzorging (1973), WIJN (1974), de Joint 
(landelijke koepelorganisatie van instellingen voor algemeen maatschappelijk werk, 1975), de 
Algemene Reclassenngsveremging ( 1975), de Nationale Kruisvereniging ( 1977) In sommige 
gevallen zijn de afzonderlijke confessionele landelijke koepelorganisaties daarnaast blijven 
bestaan (maar met een veel beperkter takenpakket), in andere gevallen zijn ze ook formeel 
opgeheven De belangrijkste uitzondering vormt de bejaardenzorg De verschillende lande­
lijke bejaardenhuizenorgamsaties werken weliswaar samen in éen landelijke stichting (Stich-
ting LSB), maar zijn met gefuseerd Opvallend is, dat in de intramurale gezondheidszorg 
(samen met de bejaardenoorden de meest verzuilde sector buiten het onderwijs), reeds 
geruime tijd geleden (1967) wel een algehele fusie op landelijk niveau is totstandgeko-
men 
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zorg en de bejaardenzorg, waar de verzuilde organisatie-structuur zich tot dusver 
heeft gehandhaafd, is niet representatief voor de gehele dienstverlenende non-profit 
sector Met uitzondering van wellicht de kinderbescherming heeft op de andere 
terreinen de afgelopen jaren wel een sterke mate van organisatorische ontzuiling 
plaatsgevonden |21 Dit roept de vraag op waarom op bepaalde terreinen de verzuilde 
organisatiestructuur zich tot dusver vrijwel ongewijzigd heeft gehandhaafd en op 
andere niet Ik zal voor dit verschijnsel straks een verklaring trachten te geven, maar 
ik ga nu eerst in op de vraag of en in hoeverre er sprake is van een afnemende 
verzuihngsmentaliteit onder de gebruikers (cliënten) en het personeel van deze 
instellingen 
18 2 De verzuihngsmentaliteit 
Tot dusver heb ik uitsluitend gesproken over organisatorische verzuiling en wel op 
basis van een nogal formeel cntenum namelijk of een instelling blijkens haar 
statutaire doelstelling op een bepaalde godsdienstige grondslag is gebaseerd Een 
dergelijke cntenum zegt uiteraard nog weinig over de mate waarin deze grondslag 
ook daadwerkelijk een rol speelt in het beleid en het dagelijks functioneren van een 
organisatie Het is immers met uitgesloten, dat er sprake is van een 'papieren' 
verzuiling d w z dat een organisatie op papier (volgens de statuten) op een bepaalde 
godsdienstige grondslag is gebaseerd, maar dat hiervan in de praktijk bijzonder 
weinig te bespeuren valt Gegevens omtrent dit laatste punt zijn bijzonder schaars 122 
Een indicatie hiervoor vormt de verzuihngsmentaliteit van de gebruikers en het 
personeel van deze instellingen Onder verzuihngsmentaliteit of verzuilmgsvoorkeur 
van gebruikers en personeel versta ik de mate waann'deze groeperingen nog belang 
hechten aan de godsdienstige grondslag van de instellingen, waarvan zij gebruik-
maken of waarbinnen zij werkzaam zijn 12З In het onderstaande ga ik eerst in op de 
121 Een andere, enigszins verrassende uitzondering vormen de woningbouwcorporaties In 1978 
waren ± 360 woningbouwcorporaties aangesloten bij het Nederlands Christelijk Instituut 
voor Volkshuisvesting (NCIV) te de Bilt, terwijl de Nationale Womngraad (NWR) te 
Amsterdam circa 700 leden telde (Deze cijfers werden mij verstrekt door het NCIV en de 
NWR) De bij het NCIV aangesloten woningbouwcorporaties zullen overwegend een con­
fessionele signatuur bezitten, hoewel dit niet altijd het geval hoeft te zijn Hel omgekeerde 
verschijnsel doet zich trouwens ook voor bij de NWR zijn ook een aantal corporaties met een 
confessionele signatuur aangesloten Op basis van deze uiteraard nogal gebrekkige gegevens, 
schat ik, dat circa 1/3 deel van het totale aantal corporaties thans nog een confessionele 
signatuur heeft 
122 Voor wat betreft het katholieke onderwijs verschaft het onderzoek van Van Kemenade 
hieromtrent een aantal gegevens Hij heeft onder meer informatie verzameld over a het 
bestaan van uitdrukkelijk religieus kerkelijke activiteiten op katholieke scholen zoals school 
mis, retraites etc b de activiteiten \an de godsdienstleraar ent de religieus-vormende invloed 
der docenten Zie Van Kemenade, Hoofdstuk V, ρ 152 e ν De Nederlandse г к bisschoppen 
tonen zich in hun bncf van februan 1977, waann zij een krachtig pleidooi houden voor het 
handhaven van г к scholen, juist over deze aspecten bijzonder bezorgd De 'vervlakking' die 
op vele г к scholen heeft plaatsgevonden, is voor hen aanleiding om op te roepen tot een 
versterking van de 'katholieke identiteit' van г к scholen 
123 Vergelijk Thurhngs, ρ 13 en Van Kemenade ρ 117 
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vraag of er sprake is van een afnemende verzuilingsmentaliteit ten aanzien van 
instellingen werkzaam op het terrein van de gezondheids- en de welzijnszorg. De 
onderwijssector, die - zoals nog zal blijken - in dit opzicht een speciale positie 
inneemt, komt daarna aan de orde. 
Bij de beantwoording van de vraag of er sprake is van een afnemende verzui-
lingsmentaliteit onder gebruikers van instellingen werkzaam op het terrein van de 
gezondheids- en de welzijnszorg stuiten wij opnieuw op het probleem, dat gegevens 
hieromtrent nogal schaars zijn. Op basis van de beschikbare gegevens kan m.i. 
niettemin geconcludeerd worden, dat een dergelijke tendens inderdaad bestaat 
d.w.z. dat de gebruikers de al dan niet confessionele grondslag van dit type instel-
lingen steeds minder van belang achten. Illustratief zijn in dit verband de resultaten 
van een enige jaren geleden gehouden enquête onder de oud-patiënten van het r.k. 
ziekenhuis de Weezenlanden in Zwolle.124 In deze enquête was de oud-patiënten 
onder meer ook gevraagd welk belang zij hechten aan de confessionele status van dit 
ziekenhuis. Naar het oordeel van niet minder dan 96% van de geënquêteerde oud-
patiënten maakte het niets uit of het ziekenhuis een al dan niet r.k. ziekenhuis was, 
3% vond het ziekenhuis te weinig nadrukkelijk r.k. en \% te nadrukkelijk. De 
godsdienstige richting van de ondervraagde personen was als volgt: 40% Neder-
lands-Hervormd, 22% Rooms-Katholiek, 12% Gereformeerd en 25% andere of geen 
godsdienstige richting. Aannemende dat de 3% van de respondenten die het zie-
kenhuis te weinig nadrukkelijk r.k. vonden, allen behoren tot de rooms-katholieke 
groep, betekent dit, dat zelfs voor de overgrote meerderheid van de rooms-katholieke 
respondenten de confessionele status van het ziekenhuis van weinig belang was. De 
keuze van het ziekenhuis'25 werd voornamelijk bepaald door de volgende twee 
factoren: 
1. de keuze van de behandelende specialist, waarop de huisarts van de patiënt vaak 
een doorslaggevende invloed uitoefent; 
2. een positief oordeel van de patiënt over het ziekenhuis gebaseerd op hetzij eigen 
ervaring in het verleden dan wel de ervaring van familieleden of beken-
den. 126 
Voor de cuenten van kruisverenigingen lijkt de confessionele grondslag van deze 
instellingen eveneens van weinig of geen belang (meer) te zijn. Uit een landelijk 
124. Zie voor een verslag van deze enquête Het Ziekenhuis, 18 februari 1976, p. 84 e.v. 
125. Aannemende, dat er een keuzemogelijkheid voor de patiënt bestond. Een dergelijke keuze-
vrijheid ontbreekt bijvoorbeeld indien het gaat om een spoedopname direct na een ongeval of 
indien er maar één ziekenhuis in de buurt is. 
126. De Consumentenbond heeft in 1976 een representatief landelijk onderzoek gehouden onder 
ex-patiënten van algemene ziekenhuizen, waarin eveneens is onderzocht hoe de keuze van het 
ziekenhuis was totstandgekomen. Voor de helft van de ondervraagde ex-patiënten bleek er 
geen keuzevrijheid te hebben bestaan: spoedopname, het was het enige ziekenhuis waar men 
voor deze behandeling terecht kon, het was het enige ziekenhuis in de buurt (vooral op het 
platteland). Voor de andere helft die wel kon kiezen, waren de belangrijkste overwegingen: de 
arts raadde het aan, men had gunstige ervaringen met dit ziekenhuis (gehoord), het was 
gemakkelijk te bereiken. De signatuur van het ziekenhuis was zelden het belangrijkste motief. 
Zie Consumentengids, 24c. jaargang, no. 11, pag. 486. 
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onderzoek is gebleken, dat slechts een gering percentage van de bevolking prijsstelt 
op de hulp van een wijkverpleegkundige van de eigen godsdienstige gezindte.^? 
Opvallend is dat, terwijl wat betreft verzuilingsmentaliteit er blijkens deze onder-
zoeken geen verschil bestaat tussen de cliënten van algemene ziekenhuizen en 
kruisverenigingen, de organisatorische verzuiling in deze twee vormen van dienst-
verlening sterk verschilt. De kruisverenigingen zijn in de afgelopen jaren volkomen 
ontzuild, terwijl de meerderheid van de algemene ziekenhuizen nog steeds een 
confessionele signatuur bezit (zie tabel 8, p. 39). Mij zijn geen onderzoekgegevens 
bekend over de mate waarin de gebruikers van andere instellingen op het terrein van 
de gezondheids- en welzijnszorg (zoals instellingen voor algemeen maatschappelijk 
werk, gezinsverzorging en ambulante geestelijke gezondheidszorg, buurt- en club-
huizen, openbare bibliotheken en dergelijke) nog belang hechten aan de confessio-
nele grondslag van deze instellingen. Het lijkt mij echter niet erg gewaagd om te 
voorspellen, dat een onderzoek onder de gebruikers van dergelijke instellingen 
hetzelfde resultaat zou opleveren. Over de mate waarin het personeel van dit type 
instellingen nog belang hecht aan de godsdienstige grondslag zijn evenmin onder-
zoekgegevens bekend. Het is echter weinig aannemelijk, dat deze groepering in dit 
opzicht sterk zou afwijken van de gebruikersgroep. Gezien het feit, dat de profes-
sionele medewerkers van deze instellingen hun werk veel meer vanuit een profes-
sioneel dan levensbeschouwelijk referentiekader verrichten, lijkt het eerder aanne-
melijk, dat onder het personeel de verzuilingsmentaliteit nog sterker is afgenomen 
dan onder de gebruikersgroep.128 
Hoewel onderzoekgegevens hieromtrent zoals blijkt betrekkelijk schaars zijn, 
kan er m.i. toch weinig twijfel over bestaan, dat het belang van het handhaven van 
organisaties met een eigen confessionele signatuur althans op deze terreinen door 
vele gebruikers en personeelsleden niet langer wordt ingezien. Mijn conclusie, dat er 
inderdaad in het algemeen sprake is van een afnemende verzuilingsmentaliteit op het 
terrein van de gezondheids- en de welzijnszorg, zou ik op één punt willen nuanceren. 
Ik acht het niet uitgesloten, dat de al dan niet confessionele grondslag van een 
instelling voor veel gebruikers wel nog van belang is bij één bepaald type instellin-
gen. Ik denk daarbij aan de zogenoemde 'totale instituties', waar cliënten gedurende 
een lange periode verblijven zoals bejaardenoorden en verpleeghuizen. De relatie 
cliënt-instelling is in deze gevallen veel langduriger en totaler dan bij de meeste 
andere instellingen.'29 In een dergelijk geval kan het voor de cliënt van belang zijn 
om te vertoeven in een instelling met een leefsfeer, die nauw aansluit bij zijn eigen 
127. Zie Maatschappelijke Gezondheidszorg 1975, nr. 4, p. 182. 
128. Zie over het verband tussen de professionalisering van de dienstverlening en de ontzuilings-
tendens onder meer Thurlings, p. 142, en Peper, Vorming van welzijnsbeleid, pp. 314-317. 
129. De algemene ziekenhuizen worden weliswaar ook tot de totale instituties gerekend, maar zij 
verschillen van andere totale instituties door de korte opnameduur. De gemiddelde verpleeg-
duur in algemene ziekenhuizen was in 1977 14,4 dagen. Zie Financieel Overzicht van de 
gezondheidszorg, p. 19. 
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levensbeschouwing.'30 Door middel van onderzoek onder cliënten van dit type 
instellingen zou op betrekkelijk eenvoudige wijze kunnen worden vastgesteld of deze 
veronderstelling juist is. 
Wat is de verklaring voor de in het algemeen afnemende verzuilingsmentaliteit 
van de gebruikers van de op deze terreinen werkzame instellingen? Twee factoren 
spelen in dit verband m.i. een belangrijke rol. Op de eerste plaats het feit, dat ook in 
die gevallen, waarin deze instellingen organisatorisch verzuild bleven, er niettemin 
de afgelopen jaren een ingrijpende wijziging in de levensbeschouwelijke herkomst 
van het gebruikersbestand heeft plaatsgevonden. Veel confessionele instellingen 
verleenden oorspronkelijk hun diensten voornamelijk aan leden van de eigen levens-
beschouwelijke groep. Dat is tegenwoordig meestal niet meer het geval. Het zijn in de 
letterlijke zin van het woord instellingen ten algemene nutte geworden, die hun 
diensten verlenen aan iedere burger ongeacht zijn levensbeschouwelijke achter-
grond. Uit de hiervoor reeds vermelde enquête onder ex-patiënten van een r.k. 
ziekenhuis bleek, dat slechts 22% van hen r.k. was. Deze ontwikkeling, die niet alleen 
bij algemene ziekenhuizen heeft plaatsgevonden maar evenzeer bij de meeste andere 
instellingen werkzaam op het terrein van de gezondheids- en de welzijnszorg, is 
krachtig door de overheid bevorderd: aan de subsidieverlening of erkenning van een 
instelling is meestal als voorwaarde verbonden dat de instelling haar diensten 
verleent aan iedereen ongeacht zijn politieke of godsdienstige richting.'3i Het zou 
echter onjuist zijn de afnemende verzuilingsmentaliteit van de gebruikers uitsluitend 
toe te schrijven aan de veranderingen, die zijn opgetreden in de levensbeschouwe-
lijke herkomst van de gebruikersgroep. Ook onder degenen, die zich wel tot een 
kerkgenootschap rekenen, is er sprake van een afnemende verzuilingsmentaliteit. 
Uit de enquête onder oud-patiënten van een r.k. ziekenhuis bleek, dat ook voor de 
overgrote meerderheid van de rooms-katholieke respondenten het niets uitmaakte of 
het ziekenhuis al dan niet een r.k. signatuur bezat. Voor de kruisverenigingen geldt 
blijkens het hiervoor reeds vermelde onderzoek hetzelfde. De veronderstelling, dat 
óók binnen de groep van kerkdijken de opvatting, dat maatschappelijke organisaties 
op een godsdienstige grondslag dienen te zijn gebaseerd, in de jaren zestig veel 
aanhang heeft verloren, wordt bevestigd door andere onderzoeken. In deze onder-
zoeken was onder meer nagegaan in welke mate degenen die zich tot een kerkge-
130. Bij de parlementaire behandeling van de Structuurnota Gezondheidszorg heeft staatssecretaris 
Hendriks in antwoord op vragen over de levensbeschouwelijke status van instellingen voor 
gezondheidszorg eveneens op dit aspect gewezen: 'Vooral bij langdurige opnemingen zal de 
behoefte zich kunnen voordoen aan een leefsfeer, welke aansluit bij de eigen levens- of 
wereldbeschouwing'. Zie Bijl. Hand. II74/75, 13012, nr. 8, p. 12. Zie ook Verslag Knelpunten 
(pp. 264-265) waar ik heb gesteld, dat vanuit het perspectief van de gebruikers er waarschijn-
lijk meer behoefte bestaat aan confessionele verpleeghuizen dan aan confessionele algemene 
ziekenhuizen. 
131. Voor de onderwijssector ligt dit anders. De besturen van bijzondere scholen hebben wel het 
recht een leerling de toegang te weigeren op grond van levensbeschouwing behoudens in het 
geval, dat voor een leerling geen gelegenheid bestaat om binnen een redelijke afstand van zijn 
woning een gelijksoortige openbare school te bezoeken. Zie art. 106 Lager-onderwijswet, art. 
24 Besluit Buitengewoon Onderwijs, art. 48 Wet op het voortgezet onderwijs. 
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nootschap rekenen, vinden dat bepaalde maatschappelijke organisaties (nl. lagere 
school, omroep, vakvereniging en politieke partij) op een godsdienstige grondslag 
dienen te zijn gebaseerd. In het Sociaal-Cultureel Rapport 1976 zijn een aantal 
onderzoekresultaten hieromtrent samengevat.'32 Daaruit blijkt, dat tussen 1966 en 
1970 het idee van verzuiling ook binnen deze groep veel aanhang heeft verloren. In 
de periode 1970-1975 heeft deze trend zich niet voortgezet en hebben de opvattingen 
over verzuiling binnen deze groep zich gestabiliseerd zij het op een aanzienlijk lager 
niveau dan in 1966. Deze gegevens verschaffen ons weliswaar geen informatie over 
de verzuilingsmentaliteit van deze groep met betrekking tot organisaties op het 
terrein van de gezondheids- en de welzijnszorg, maar zij bevestigen wel, dat er in het 
algemeen tussen 1966 en 1970 sprake is geweest van een afnemende verzuilingsmen-
taliteit binnen deze groep. 
Uit deze onderzoekgegevens blijkt voorts, dat de mening over verzuiling onder 
kerkelijken sterk verschilt afhankelijk van de soort maatschappelijke organisatie: de 
verzuilingsvoorkeur is veruit het sterkste indien het gaat om een lagere school.'" Dit 
resultaat is niet verrassend en vormt een bevestiging van dalgene, wat Van Keme-
nade (voor katholieke ouders) en Flaman, De Jonge en Westra (voor ouders van 
kinderen die protestants-christelijk onderwijs volgden) reeds eerder hadden gecon-
stateerd: de verzuilingsvoorkeur verschilt sterk per type organisatie en is veruit het 
sterkste op het terrein van het onderwijs.'J4 Dit brengt ons op het volgende punt nl. 
hoe het staat met de verzuilingsmentaliteit op het terrein van het onderwijs. 
Uit al de hiervoor genoemde onderzoekingen blijkt weliswaar, dat de verzui-
lingsvoorkeur op dit terrein het sterkste is, maar dat neemt niet weg, dat er aan-
wijzingen bestaan, dat zelfs hier sprake is van een afnemende verzuilingsmentaliteit 
zoals blijkt uit nevenstaande tabel. 
Uit deze tabel blijkt, dat in 1975 voor een meerderheid (61 %) van degenen die zich tot 
een kerkgenootschap rekenen de godsdienstige grondslag van de lagere school nog 
steeds van belang is. Niettemin valt ook hier een afnemende verzuilingsmentaliteit te 
constateren: dit percentage daalde in tien jaar van 76,1 % naar 61%, terwijl anderzijds 
de groep die antwoordt 'maakt niet veel uit' in dezelfde periode is verviervoudigd 
(van 5,3% naar 21,8%). Deze veranderingen in verzuilingsmentaliteit hebben zich 
althans blijkens deze cijfers in een zeer korte periode voltrokken namelijk tussen 
132. Zie Sociaal Cultureel Rapport 1976, p. 256 en voorts Sociaal Cultureel Rapport 1978, p. 
196. 
133. Van degenen die zich tot een kerkgenootschap rekenden, was in 1975 61 % van mening, dat een 
lagere school van een godsdienstige grondslag diende uit te gaan. Voor een omroep, vakver-
eniging en politieke partij lag dit percentage aanzienlijk lager: omroep (39,8%), vakvereniging 
(30,6%) en politieke partij (34,9%). Zie Sociaal-Cultureel Rapport 1976, p. 256. 
134. Zie Van Kemenadc, p. 123; D. J. Flaman, J. de Jonge en T. Westra, Waarom naar de 
christelijke school?. Een toegepast sociaal-wetenschappelijk onderzoek naar de motivatie voor 
het protestants-christelijk onderwijs. Rapport van het Instituut voor Toegepast Sociaal-
Wetenschappelijk Onderzoek van de Vrije Universiteit, Amsterdam 1974, p. 91. Verder 
geciteerd als: Waarom naar de christelijke school? 
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Tabel 10. Opvatting over de relatie tussen godsdienst en het sturen van een kind naar de lagere school 
van degenen die zich tot een kerkgenootschap rekenen (in procenten)^5 
openbare school 
school op godsdienstige grondslag 
maaki niet veel uit 
weet het niet 
1966 
17,2 
76,1 
5,3 
M 
N = 819 
1970 
14,7 
60,4 
24,1 
0,9 
N - 1593 
1975 
14,8 
61 
21,8 
2,4 
N = 1112 
1966 en 1970. Nadien is er sprake van een stabilisatie van de opvattingen hierom-
trent binnen deze groep. 
De in tabel 10 vermelde cijfers wijzen weliswaar op een afnemende verzuilings-
mentaliteit op het terrein van het onderwijs, maar enige voorzichtigheid bij het 
trekken van conclusies uit dergelijke cijfers is geboden. Op de eerste plaats omdat 
gegevens over de verbaal weergegeven verzuilingsvoorkeur niet maatgevend hoeven 
te zijn voor het feitelijk gedrag. Uit het onderzoek van Van Kemenade blijkt, dat 26% 
van de door hem ondervraagde ouders weliswaar weinig waarde hechtte aan het 
katholieke onderwijs, maar dat zij hun kinderen niettemin naar een katholieke 
school hebben gestuurd.136 
Tabel 10 heeft alleen betrekking op de opvattingen van deze groep ten aanzien 
van het sturen van een kind naar de lagere school. Uit het onderzoek van Van 
Kemenade blijkt dat onder katholieken de gehechtheid aan het katholiek onderwijs 
sterk verschilt per schooltype. Deze gehechtheid is het grootste ten aanzien van het 
lager onderwijs en het zwakste met betrekking tot het beroepsonderwijs.'37 Dat 
betekent, dat de in tabel 10 vermelde gegevens niet representatief zijn voor de 
verzuilingsvoorkeur met betrekking tot andere vormen van onderwijs en dat het 
percentage mensen dat de voorkeur geeft aan confessioneel onderwijs voor wat 
135. Ontleend aan Sociaal Cultureel Rapport ¡976, p. 256. 
136. Zie Van Kemenade, p. 145 e.V., alwaar hij ook nader ingaat op de vraag waarom deze groep 
ouders hun kinderen niettemin naar een katholieke school hebben gestuurd. Als belangrijkste 
motieven noemt hij: de nabijheid van de school, schoolkeuze van de sociale omgeving, maar 
vooral het ontbreken van een redelijk alternatief. Als een redelijk alternatief werd door deze 
ouders niet beschouwd de p.c. school of de openbare school, maar een school, die enerzijds een 
niet-exclusief katholiek karakter heeft, maar waarin anderzijds wel uitdrukkelijk aandacht 
wordt besteed aan de godsdienstige vorming van de kinderen. Van Kemenade baseert deze 
conclusie vooral op de door hem geconstateerde grote bereidheid onder katholieke ouders om 
hun kinderen naar oecumenische scholen (samenwerkingsscholen tussen katholieken en 
protestanten) dan wel algemene gezindten scholen (scholen voor alle gezindten maar waarin 
wel iedere groep zijn eigen godsdienstonderwijs zou krijgen) te sturen. 
137. Zie Van Kemenade, p. 136 e.v. 
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betreft andere vormen van onderwijs dan lager onderwijs waarschijnlijk aanzienlijk 
lager is dan 6\%.ш 
Voorts geeft deze tabel ons ook geen informatie omtrent de vraag of er wat 
betreft verzuilingsmentaliteit nog verschillen bestaan tussen de aanhangers van 
verschillende kerkgenootschappen. Het lijkt aannemelijk, dat de verzuilingsvoor-
keur in protestants-christelijke kring sterker is dan in rooms-katholieke kring. Een 
vergelijking van de resultaten van het onderzoek van Van Kemenade (onder ouders 
die hun kinderen naar een r.k. school stuurden) en het onderzoek van Flaman, De 
Jonge en Westra (onder ouders wier kinderen een protestants-christelijke school 
bezochten) bevestigt deze veronderstelling. Uit het in 1966 gehouden onderzoek van 
Van Kemenade bleek dat 57% van de door hem ondervraagde ouders sterk tot zeer 
sterk gehecht was aan het katholiek onderwijs.'39. Flaman, De Jonge en Westra 
concluderen op grond van hun in het najaar van 1973 gehouden enquête, dat twee 
derde deel van de door hen ondervraagde ouders sterk gemotiveerd was voor het 
christelijk onderwijs.140 In dezelfde richting (namelijk een sterkere verzuilingsmen-
taliteit onder ouders met kinderen op p.c. scholen) wijst ook het gegeven, dat onder 
deze groep ouders weinig enthousiasme bestaat voor samenwerkingsscholen met 
andere levensbeschouwelijke richtingen.MI Onder de ouders met kinderen op r.k. 
scholen bestaat daarentegen een opvallend grote bereidheid om hun kinderen naar 
oecumenische scholen (samenwerkingsscholen tussen rooms-katholieken en protes-
tanten) en ook algemene gezindten scholen (scholen voor alle gezindten, maar 
waarin wel ieder zijn eigen godsdienstonderwijs zou krijgen) te sturen.i4? 
Bij vergelijking van deze twee onderzoeken dient wel te worden bedacht dat het 
onderzoek van Van Kemenade in 1966 plaatsvond en de enquête van Flaman, De 
Jonge en Westra in het najaar van 1973. Sedert 1966 zijn er aanzienlijke verschui-
138. Vergelijk in dit verband ook de resultaten van een in februari 1977 onder medewerkers en 
studenten van de Katholieke Hogeschool Tilburg gehouden meningspeiling over het al dan 
niet handhaven van de katholieke signatuur van deze instelling: 36% van de respondenten 
antwoordde, dat zij er de voorkeur aan gaven deze signatuur op de een of andere wijze te 
handhaven, 37% verkoos een omvorming tot een niet-confessionelc bijzondere instelling en 
23% de overgang naar een rijksinstelling. Hierbij zij aangetekend, dat de voorkeur voor het 
handhaven van de katholieke signatuur bij de verschillende geledingen binnen de Hogeschool 
nogal verschilde: bij de hoogleraren/lectoren was dit percentage het hoogste nl. 55%, bij de 
wetenschappelijk medewerkers 40%, bij de studenten 35% en bij het niet-wetenschappelijk 
personeel 32%. Opvallend is voorts, dat van de rooms-katholieke respondenten (54% van het 
totale aantal) niet meer dan 58% zich uitsprak voor het handhaven en niet minder dan 38% 
voor het loslaten van de katholieke signatuur. Zie het rapport Meningspeiling Confessiona-
lileit, H. L. G. Zanders en M. J. Geleijns, Tilburg, maart 1977. Het Stichtingsbestuur van de 
Hogeschool heeft in juli 1977 het 'voor langere tijd bedoelde' besluit genomen de katholieke 
signatuur te handhaven. 
139. Zie Van Kemenade, p. 225. 
140. Waarom naar de christelijke school?, p. 172. Voor de protestants-christelijke ouders alléén (op 
p.c. scholen zitten ook kinderen van ouders met een andere of geen godsdienstige richting) 
bedraagt dit percentage 75%. 
141. Slechts 16,1% van hen is bereid de eigen identiteit van het p.c. onderwijs prijs te geven in hel 
kader van een samenwerkingsschool. Zie Waarom naar de christelijke school?, p. 178. 
142. Niet minder dan 44% van deze ouders prefereert een van deze twee alternatieven boven de 
katholieke school. Zie Van Kemenade, pp. 148-151. 
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vingen in verzuilingsmentaliteit onder de aanhangers van kerkgenootschappen 
opgetreden (zie tabel 10). Dat betekent, dat indien het onderzoek van Van Keme-
nade in 1973 zou hebben plaatsgevonden, de verschillen met het onderzoek van 
Flaman cum suis waarschijnlijk nog veel groter zouden zijn geweest. Dit is temeer 
aannemelijk nu uit het onderzoek van Van Kemenade bleek, dat de voorkeur voor 
katholiek onderwijs onder jongeren (jonger dan 35 jaar) aanzienlijk zwakker was dan 
onder ouderen.143 
1.8.3 Conclusies over ontzuiling 
Ons onderzoek naar de mate van organisatorische verzuiling en ontzuiling in de 
dienstverlenende non-profit sector in 1.8.1 heeft als belangrijkste resultaat opgele-
verd, dat in het onderwijs, de intramurale gezondheidszorg en de intramurale 
bejaardenzorg de verzuilde organisatiestructuur zich tot dusver vrijwel ongewijzigd 
heeft gehandhaafd, maar dat in de overige vormen van dienstverlening (met uit-
zondering wellicht van de kinderbescherming en de woningbouwcorporaties) de 
afgelopen jaren inderdaad sprake is geweest van een sterke mate van organisatori-
sche ontzuiling. 
Wat betreft de verzuilingsmentaliteit van de gebruikers en het personeel van 
deze instellingen bleken eveneens verschillen per sector te bestaan. Op het terrein 
van de gezondheids- en de welzijnszorg bestaat er zeer waarschijnlijk onder de 
gebruikers en het personeel weinig behoefte meer aan instellingen met een confes-
sionele signatuur, waarbij ik een voorbehoud heb gemaakt voor wat betreft totale 
instituties met een lange opnameduur zoals bejaardenoorden en verpleeghuizen. De 
verzuilingsvoorkeur is zonder meer het sterkste op het terrein van het onderwijs, 
maar ook hier is blijkens de in het voorgaande vermelde gegevens onmiskenbaar 
sprake van een afnemende verzuilingsmentaliteit. Dit laatste geldt voor rooms-
katholieken in veel sterkere mate dan voor de protestants-christelijken. 
Uit het vorenstaande is gebleken, dat het proces van organisatorische ontzuiling 
in de dienstverlenende non-profit sector een differentieel karakter vertoont. Dit 
roept vanzelf de vraag op waarom in bepaalde sectoren de verzuilde organisatie-
structuur zich tot dusver vrijwel ongewijzigd heeft gehandhaafd en in andere niet. In 
hoeverre kan dit differentiële karakter van het ontzuilingsproces verklaard worden 
met behulp van wat Thurlings heeft genoemd de differentiële affiniteitshypothese? 
Kort samengevat komt deze hypothese op het volgende neer.'« Het proces van 
verzuiling heeft zich in de vorige eeuw het eerst voltrokken op die gebieden die 
geacht kunnen worden een grote affiniteit met de levensbeschouwing te hebben 
namelijk het onderwijs en de pers. Pas in de eerste helft van de twintigste eeuw heeft 
143. Zie Van Kemenade, p. 235. Anderzijds heeft Van Kemenade uitsluitend vaders ondervraagd 
zij het in aanwezigheid van de moeder, terwijl het onderzoek van Flaman cum suis betrekking 
had op vaders en moeders. Gezien de in het algemeen grotere kerksheid van vrouwen is het 
met onwaarschijnlijk, dat, zoals Van Kemenade ook zelf erkent (zie p. 237), de door hem 
geconstateerde tendenties zich niet in dezelfde mate bij katholieke moeders zullen voor-
doen. 
144. Zie Thurlings, p. 145. 
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zich het proces van proliferatie van zuilorganisaties voltrokken over bijna alle, ook 
de meest perifere, sectoren van de samenleving Zoals er sprake is geweest van een 
differentieel verlopend verzuilingsproces, zo valt te verwachten, dat ook het proces 
van ontzuiling op een differentiële wijze zal verlopen die sectoren welke het dichtst 
bij de levensbeschouwelijke kern liggen zullen het minst en die welke er het verst van 
verwijderd zijn het meest aan ontzuiling worden blootgesteld 
Wat betreft de kathoheke pers is deze hypothese inmiddels door de feiten 
weerlegd, zoals Thurlmgs in de tweede, vermeerderde druk van zijn boek zelf 
constateert145 Voor wat betreft het onderwijs lijkt deze hypothese wel op te gaan 
zowel de organisatorische verzuiling als de verzuilmgsmentaliteit heeft zich hier het 
sterkst gehandhaafd Maar toch rijzen ook hier vragen Zowel uit het onderzoek van 
Van Kemenade als uit de op meer recente onderzoeken gebaseerde gegevens vermeld 
in tabel 10 (zie ρ 47) blijkt, dat ook op dit terrein de verzuihngsvoorkeur in dejaren 
zestig met onaanzienlijk is afgenomen De verzuilde organisatiestructuur is hier 
niettemin tot dusver vrijwel ongewijzigd in stand gebleven ' ^ Dit wijst er op, dat het 
proces van organisatorische ontzuiling binnen een sector met alleen bepaald wordt 
door de affimteitsgraad van die sector met de levensbeschouwing, maar dat dit 
proces ook sterk beïnvloed wordt door andere factoren 
Deze veronderstelling wordt bevestigd, indien wij bezien hoe in de gezondheids-
en de welzijnszorg het proces van organisatonsche ontzuiling tot dusver is verlopen 
Waarom bezit de meerderheid van de algemene ziekenhuizen nog een confessionele 
signatuur, maar zijn de kruisverenigingen inmiddels geheel ontzuild9 Hoe is het te 
verklaren, dat circa 46% van de voogdij- en gezinsvoogdijverenigingen en ongeveer 
1/3 deel van de woningbouwcorporatie nog een confessionele signatuur bezit, terwijl 
anderzijds in de gezinsverzorging, het algemeen maatschappelijk werk, de reclasse-
ring en de ambulante geestelijke gezondheidszorg wel een drastische ontzuiling heeft 
plaatsgevonden'' Volgens de differentiële affimteitshypothese zouden deze verschil-
len verklaard moeten worden op grond van een differentiële affiniteit van deze 
vormen van dienstverlening met de levensbeschouwing Het is echter onaanneme-
lijk, dat algemene ziekenhuizen en voogdij- en gezinsvoogdijverenigingen een gro-
tere affiniteit met de levensbeschouwing bezitten dan kruisverenigingen en instel-
lingen op het terrein van de gezinsverzorging, het algemeen maatschappelijk werk, 
de reclassering of de ambulante geestelijke gezondheidszorg Om maar niet te 
spreken over woningbouwcorporaties van alle instellingen lijken die wel de minste 
affiniteit met de levensbeschouwing te bezitten Ik meen dan ook te mogen con-
cluderen, dat de differentiële affimteitshypothese geen bevredigende verklaring 
biedt voor de geconstateerde grote verschillen in organisatonsche verzuiling tussen 
de verschillende soorten instellingen werkzaam op het terrein van de gezondheids-
145 Zie Thurlmgs, ρ 218 'de kathoheke uitgeverijen zijn verdwenen, de katholieke dagbladen 
eveneens Soms gebeurde dat, omdat men handhaving van het kathoheke karakter niet meer 
nodig vond, vaker omdat financíele moeilijkheden tot fusering dwongen' 
146 Tussen 1957 en 1977 is er weliswaar sprake geweest van een lichte relatieve daling van het 
aantal katholieke kleuter- en lagere scholen met circa 4% (zie tabel 7, ρ 38), maar deze daling 
is veel geringer dan men op grond van de veel sterkere afname in verzuihngsvoorkeur onder 
rooms katholieken in deze penode zou verwachten 
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en welzijnszorg. Niet een verschil in affiniteitsgraad, maar andere factoren oefenen 
hier een doorslaggevende invloed uit op het verloop van het ontzuilingsproces. Een 
nadere beschouwing van een aantal vormen van dienstverlening, waar de afgelopen 
jaren wèl sprake is geweest van een sterke mate van organisatorische ontzuiling (te 
weten de gezinsverzorging, het algemeen maatschappelijk werk en de reclassering) 
bevestigt deze conclusie. 
De directe aanleiding voor organisatorische ontzuiling in deze drie sectoren 
vormden practische (organisatorische en financiële) ontwikkelingen. De voorheen 
bestaande, overwegend confessioneel georiënteerde instellingen op deze drie terrei-
nen waren vaak erg klein en bijgevolg steeds minder in staat te voldoen aan de eisen, 
die aan de kwaliteit van de dienstverlening en het management van de instellingen 
werden gesteld. Schaalvergroting vormde een voor de hand liggend antwoord op de 
problemen, die hieruit voortvloeiden. Om die redenen zijn er talrijke fusies tussen 
kleine instellingen met een verschillende signatuur totstandgekomen, waarbij de 
eigen signatuur moest worden prijsgegeven. Met name in de gezinsverzorging en het 
algemeen maatschappelijk werk is dit proces van schaalvergroting ook bewust door 
de overheid (het Ministerie van CRM) bevorderd via het gevoerde subsidie-beleid. '47 
Voor ziekenhuizen, woningbouwcorporaties en voogdijinstellingen bestond deze 
noodzaak tot schaalvergroting in veel mindere mate d.w.z. zij waren meestal niet om 
practische redenen gedwongen te fuseren met andere instellingen en aldus de eigen 
signatuur prijs te geven.'48 Het zijn dus vooral dergelijke practische factoren en niet 
een verschil in affiniteit of verzuilingsvoorkeur, die m.i. verklaren waarom het proces 
van organisatorische ontzuiling in de gezondheids- en de welzijnszorg zo'n geva-
rieerd beeld vertoont. 
Welke conclusies kunnen uit deze analyse (aannemende dat die in grote lijnen 
juist is) getrokken worden ten aanzien van de in de toekomst op dit punt te ver-
wachten ontwikkelingen? Zal in de komende jaren zich ook een proces van orga-
nisatorische ontzuiling gaan voltrekken in die sectoren, waar de verzuilde organi-
satiestructuur zich tot dusver heeft gehandhaafd? 
Wat betreft de verzuilde instellingen op het terrein van de gezondheids- en de 
welzijnszorg hebben we in het voorgaande geconstateerd, dat de gebruikers en het 
personeel in het algemeen weinig belang meer hechten aan het handhaven van 
organisaties met een eigen signatuur. De beslissing omtrent het al dan niet prijsgeven 
van de eigen signatuur van een instelling berust echter niet bij deze twee groepe-
ringen, maar meestal bij het bestuur van de instelling. Deze bestuurders zullen in het 
algemeen weinig geneigd zijn deze signatuur op te geven. Zij worden doorgaans 
147. Zie hetgeen ik hierover heb opgemerkt op pp. 33-34. 
148. Ik schrijf 'meestal' omdat bijvoorbeeld bij fusies tussen algemene ziekenhuizen deze factoren 
soms ook een belangrijke rol spelen. Onder druk van de door het Ministerie van Volksge-
zondheid gehanteerde 4 pro mille norm, die - sterk gesimplificeerd - hierop neerkomt dat bij 
de bepaling van de behoefte aan ziekenhuisbedden in een regio moet worden uitgegaan van 
vier bedden per duizend inwoners, zijn in verschillende plaatsen fusies tussen ziekenhuizen 
tot-standgekomen dan wel thans in voorbereiding. In die gevallen, waarin een van de fusie-
partners een niet-confessioneel ziekenhuis is (bijvoorbeeld een gemeenteziekenhuis) betekent 
dit doorgaans, dat de confessionele fusiepartner de confessionele signatuur prijsgeeft. 
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uitsluitend gerecruteerd uit de aanhangers van de betreffende godsdienstige rich­
ting. In de statuten van verzuilde instellingen is meestal ook als voorwaarde gesteld, 
dat bestuursleden de grondslag van de instelling moeten onderschrijven of lid dienen 
te zijn van bepaalde kerkgenootschappen. Dat betekent dat niet te verwachten valt, 
dat de graad van organisatorische verzuiling in de intramurale gezondheidszorg, de 
intramurale bejaardenzorg, de kinderbescherming en bij woningbouwcorporaties in 
de naaste toekomst ingrijpend zal afnemen, tenzij de besturen van deze instellingen 
om practische redenen genoodzaakt zijn te fuseren met andere instellingen zonder 
een specifiek godsdienstige grondslag. 
Op het terrein van het onderwijs is de kloof tussen de verzuilingsmentaliteit van 
de gebruikers en het personeel en de organisatorische verzuilingsgraad veel minder 
groot. De meerderheid van de ouders die hun kinderen naar confessionele scholen 
sturen, is nog steeds sterk gehecht aan dit onderwijs. Niettemin is ook hier met name 
onder rooms-katholieken sprake van een afnemende verzuilingsmentaliteit. Aange­
zien de beslissing omtrent het al dan niet prijsgeven of veranderen van de signatuur 
van een school echter meestal berust bij de schoolbesturen, betekent dit dat ook hier 
in de toekomst geen ingrijpende veranderingen in de verzuilde organisatiestructuur 
te verwachten zijn. Deze schoolbesturen zullen hiertoe immers in het algemeen niet 
snel bereid zijn'49, tenzij door externe omstandigheden samenwerking tussen scho­
len met een verschillende signatuur noodzakelijk zou worden, ι so 
In deze paragraaf ben ik nogal uitvoerig ingegaan op verschillende aspecten van 
het verschijnsel verzuiling in de dienstverlenende non-profit sector. Hoe interessant 
dit typisch Nederlandse verschijnsel ook moge zijn, in het kader van deze studie gaat 
het vooral om de vraag welke consequenties de ontzuiling heeft voor de positie van 
de besturen van particuliere non-profit instellingen. In dat verband zijn met name de 
volgende twee punten van belang, waarvan het eerste uitsluitend betrekking heeft op 
de samenstelling van besturen van instellingen met een confessionele signatuur en 
het tweede meer in het algemeen op de positie van de particuliere non-profit 
instellingen in onze samenleving. 
1. In die gevallen, waarin de gebruikers en het personeel weinig belang meer 
hechten aan de confessionele signatuur van een instelling, rijst de vraag in 
hoeverre het nog wel juist is, dat bestuursleden uitsluitend uit aanhangers van 
één specifieke levensbeschouwelijke groepering worden gerecruteerd. Deze 
vraag klemt vooral, indien het gaat om instellingen, die op een bepaald terrein 
een monopoliepositie bezitten d.w.z. indien er geen andere instellingen in de 
149. Zie hierover Van Kemenade, p. 240. 
150. Van Kemenade wijst in dit verband op het feit, dat de opkomst van scholengemeenschappen 
in het voortgezet onderwijs kan leiden tot wijzigingen in de verzuilde onderwijsstructuur. In 
kleinere gemeenten zullen de afzonderlijke levensbeschouwelijke groeperingen soms te klein 
van omvang zijn om zelfstandig een optimaal pakket van onderwijsvoorzieningen in stand te 
houden, terwijl dit bij samenwerking tussen verschillende levensbeschouwelijke groeperingen 
wel kan worden gerealiseerd. Zie Van Kemenade p. 241. 
Een andere externe factor, die in de toekomst wellicht een (grote) invloed zal gaan 
uitoefenen op de graad van organisatorische verzuiling in het onderwijs, is de sterke daling 
van het aantal leerlingen. Tengevolge hiervan zullen in de toekomst steeds meer scholen 
genoodzaakt worden tot samenwerking met andere scholen. 
52 
omgeving zijn die een soortgelijke voorziening aanbieden. Hiervan is in 
toenemende mate sprake op het gebied van de gezondheids- en de welzijnszorg. 
Indien in de toekomst de gebruikers en het personeel medezeggenschap zouden 
krijgen inzake de samenstelling van het bestuur van dergelijke instellingen, 
kunnen er problemen ontstaan in verband met het handhaven van de eigen 
signatuur van deze instellingen. 
2. Afgezien van de problemen inzake de samenstelling van het bestuur van con-
fessionele instellingen, roept de ontzuilingstendens meer in het algemeen vra-
gen op inzake de positie van de particuliere non-profit instellingen in onze 
samenleving. Het behoud van levensbeschouwelijke verscheidenheid bij de 
uitvoering van voorzieningen op het terrein van het onderwijs, de gezondheids-
en de welzijnszorg is van oudsher een van de belangrijkste rechtvaardigings-
gronden geweest voor het bestaansrecht van het particulier initiatief in de 
non-profit sector. Door de ontzuilingstendens wordt deze legitimatiegrond 
ondergraven. Naast de toenemende verstatelijking van particuliere instellingen 
(zie 7.5) vormt de ontzuilingstendens de belangrijkste reden, dat het bestaans-
recht van dit particulier initiatief steeds meer ter discussie wordt gesteld. Wel-
licht ten overvloede zij er nogmaals op gewezen, dat dit vooral geldt voor de 
gezondheids- en de welzijnszorg en in veel mindere mate voor het onder-
wijs. 
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2 Het bestaansrecht van het particulier 
initiatief in de non-profit sector 
2.1 Inleiding 
In hoofdstuk 1 heb ik geconstateerd, dat de uitvoering van de voorzieningen op het 
terrein van het onderwijs, de gezondheids- en de welzijnszorg in Nederland groten­
deels in handen is van particuliere, privaatrechtelijke instellingen ι In dit opzicht 
verschilt de Nederlandse situatie duidelijk van die in andere West-Europese landen, 
waar de uitvoering van deze voorzieningen veel vaker berust bij overheidsinstellin­
gen Zo concludeert Van Kemenade op basis van een vergelijking van de financiële 
positie en de omvang van het bijzonder onderwijs in België, West-Duitsland, Enge-
land, Frankrijk en Italie 'In geen van deze (en andere) landen heeft het bijzonder 
onderwijs ( ) die ontplooiingsmogelijkheden en die plaats in het nationale school-
wezen, die het in Nederland heeft' 2 Voor de gezondheids- en de welzijnszorg geldt 
hetzelfde з De overheersende positie, die het particulier initiatief vooral als gevolg 
van de verzuiling in ons land inneemt bij de uitvoering van welzijnsvoorzieningen 
(opgevat in de ruime zin van voorzieningen op het terrein van het onderwijs, de 
gezondheids- en welzijnszorg), is een typisch Nederlands verschijnsel, dat vermoe­
delijk in geen ander land ter wereld in die mate wordt aangetroffen 4 In een recent 
Engels rapport wordt in dit verband gesproken over 'the Dutch model' 5 Terwijl m 
dit rapport ervoor wordt gepleit om in Engeland, waar de meeste welzijnsvoorzie­
ningen worden uitgevoerd door overheidsorganen, particuliere instellingen hierbij 
1 Zie onder meer tabel 2 op ρ 15 
2 Van Kemenade, ρ 55 
3 Zo is bijvoorbeeld het aantal overheidsziekcnhuizen in ons land veel kleiner dan in andere 
West Europese landen Voor wat betreft de landen, waar de gezondheidszorg (vnjw el) geheel 
genationaliseerd is zoals Engeland, is dit met verwonderlijk Maar dit geldt ook bij verge­
lijking van de situatie in Nederland op dit punt met landen waar dit met het geval is zoals 
Belgié, Frankrijk, Zweden en zelfs de V S Zie hieromtrent de gegevens vermeld in Knelpunten, 
ρ 26 
4 In dezelfde zin J van der Hoeven 'Ik betwijfel of er andere landen zullen zijn waar men in zo 
sterke mate als in ons land het kultureel, sociaal en maatschappelijk werk laat vernchten op 
basis van particuliere, of althans privaatrechtelijke instellingen, die van overheidssubsidie 
bestaan' Zie Subsidiebeleid of Kultuurbeleid (congresverslag), Nationaal Overleg voor 
Gewestelijke Cultuur, Amersfoort, 1973, ρ 12 
5 Zie Report of the Wolfenden Committee, The future of voluntan organisations. Croon Helm, 
Londen, 1978, ρ 278 
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meer in te schakelen*, lijkt zich in ons land juist een tegengestelde tendens voor te 
doen. Als gevolg van onder meer de toenemende verstatelijking van deze particuüere 
instellingen en de ontzuilingstendens wordt het bestaansrecht van het particulier 
initiatief in de non-profit sector hier steeds meer ter discussie gesteld. Er gaan dan 
ook steeds meer stemmen op, die ervoor pleiten de uitvoering van deze voorzienin-
gen op te dragen aan de overheid7 of althans het primaat van het particulier initiatief 
op dit terrein af te schaffen.8 
In dit hoofdstuk zal ik de vraag bespreken of het wenselijk is de belangrijke rol, 
die particuliere instellingen thans nog vervullen op dit terrein in de toekomst te 
handhaven. Ter voorkoming van misverstanden lijkt het mij nuttig vooraf nadruk-
kelijk te wijzen op een aantal beperkingen, die ik mijzelf bij de bespreking van deze 
kwestie heb opgelegd: 
1. Wanneer ik spreek over het particulier initiatief in de dienstverlenende non-
profit sector (verder afgekort p.i.), dan heb ik uitsluitend op het oog het 
geïnstitutionaliseerde of verstatelijkte p.i. d.w.z. de al dan niet verzuilde par-
ticuliere organisaties en instellingen, die a. zich bezighouden met de uitvoering 
of het beheer van welzijnsvoorzieningen en b. in belangrijke mate via de col-
lectieve middelen worden gefinancierd.9 Het gaat dus niet om al die op dit 
terrein werkzame particuliere groepen en organisaties, die geen of slechts in 
bescheiden mate overheidssteun ontvangen zoals actiegroepen en door vrijwil-
ligers beheerde hulpverleningsinstellingen. Het bestaansrecht van deze vormen 
van p.i. - volgens sommigen het echte p.i. - wordt bij mijn weten door niemand 
ter discussie gesteld. 
2. In dit hoofdstuk gaat het uitsluitend om de vraag welke organisaties (particu-
liere of overheidsinstellingen) met de uitvoering of het beheer van deze voorzie-
ningen dienen te worden belast. Niet aan de orde is de kwestie wie verant-
woordelijk is voor het vaststellen van het beleid op dit terrein, waarbij het gaat 
om vragen als: welke voorzieningen komen voor financiering uit de collectieve 
middelen in aanmerking en in welke mate? Aan welke kwaliteits- en andere 
eisen dienen de met de uitvoering belaste instellingen te voldoen? Nu het hier 
gaat om geheel of grotendeels uit de collectieve middelen gefinancierde voor-
zieningen kan er m.i. geen twijfel over bestaan, dat de uiteindelijke beslissings-
macht hierover dient te berusten bij de vertegenwoordigende politieke lichamen 
en de overheid (landelijk, provinciaal en plaatselijk). Dit uitgangspunt sluit 
uiteraard niet uit, dat direct belanghebbende groeperingen en organisaties 
worden betrokken bij de voorbereiding van deze beleidsbeslissingen. 
3. Ik beperk mij uitdrukkelijk tot een bespreking van de positie van het geïnsti-
tutionaliseerde p.i. in de dienstverlenende non-profit sector. Ik pretendeer niet 
6. Zie Report of the Wolfenden Committee, pp. 187-188 en p. 278. De commissie verwijst op p. 278 
van haar rapport uitdrukkelijk naar de Nederlandse situatie, waarvan een aantal leden van de 
commissie zich door middel van een werkbezoek persoonlijk op de hoogte zijn komen 
stellen. 
7. Zie de hierna op p. 65 genoemde publicaties. 
8. Zie hierna p. 87 e.v. 
9. Een nadere omschrijving van de instellingen waarom het hier gaat, heb ik gegeven in 1.2. 
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een algemene verhandeling te geven over de rol van intermediaire organisaties 
(particulier bedrijfsleven, vakbonden, politieke partijen, kerken) in de samen-
leving en de verhouding van deze organisaties tot staat en burgers. Over deze 
veel bredere problematiek wordt reeds eeuwen gediscussieerd. Sommige van de 
in deze discussie gehanteerde argumenten inzake de voor- en nadelen van 
intermediaire organisaties in de samenleving zijn ook voor ons onderwerp van 
belang. De positie van het geïnstitutionaliseerde p.i. in de dienstverlenende 
non-profit sector in Nederland verschilt echter in verschillende opzichten (on-
der meer wat betreft functie en financiering) sterk van die van andere inter-
mediaire organisaties zoals het particulier bedrijfsleven, de vakbonden, de 
politieke partijen en de kerken. Op grond daarvan ben ik van mening, dat de 
algemene discussie over de rol van intermediaire organisaties in de samenleving 
betrekkelijk weinig aanknopingspunten biedt voor de beantwoording van de 
vraag, die in dit hoofdstuk centraal staat en dat het daarom gerechtvaardigd is, 
dat ik op deze discussie niet uitvoerig inga.1" 
De opzet van dit hoofdstuk is verder in grote lijnen als volgt. Allereerst zal ik nagaan 
in hoeverre de argumenten, die in het verleden altijd zijn aangevoerd ter rechtvaar-
diging van het bestaansrecht van het p.i. in de dienstverlenende non-profit sector, 
ook vandaag de dag nog geldingskracht bezitten (zie 2.2 De crisis van het particulier 
initiatief). Vervolgens zal ik in 2.3-2.5 nagaan welke voor- en nadelen zijn verbonden 
aan een uitvoering van welzijnsvoorzieningen door particuliere dan wel overheids-
instellingen. Op basis van deze analyse zal ik in 2.6 uiteenzetten wat mijn standpunt 
is omtrent de rol van het p.i. bij de uitvoering van deze voorzieningen. In 2.7 beschrijf 
ik op welke wijze thans de plaats van het p.i. op dit terrein wettelijk is geregeld en ga 
ik in op de vraag of de huidige wettelijke regelingen op dit punt gewijzigd dienen te 
worden. 
2.2 De crisis van het particulier initiatief 
De belangrijkste argumenten, die doorgaans ter rechtvaardiging van het bestaans-
recht van het p.i. in de dienstverlenende non-profit sector worden genoemd, zijn de 
volgende: 
1. het p.i. is een uiting van de zelfwerkzaamheid van de bevolking; 
2. de wenselijkheid van het behoud van levensbeschouwelijke verscheidenheid bij 
de uitvoering van welzijnsvoorzieningen; 
3. de voorhoede- of pioniersfunctie van het p.i.; 
4. de tegenspelfunctie van het p.i. ten opzichte van de overheid. 
10. Zie voor meer algemene beschouwingen over de rol van intermediaire organisaties in de 
samenleving onder meer de reader Voluntary Associations, Nomos serie XI, Atherton Press, 
New York, 1969, J. Roland Pennock en John W. Chapman (editors), waarin ook aandacht 
besteed wordt aan de opvattingen van filosofen als Rousseau en de Tocqueville over dit 
onderwerp. 
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De crisis van het p.i. komt tot uiting in het feit, dat de geldigheid van deze argu­
menten steeds meer in twijfel wordt getrokken. In deze paragraaf zal ik nagaan in 
hoeverre deze argumenten ook vandaag de dag nog geldingskracht bezitten. 
1. Het particulier initiatief als uiting van de zelfwerkzaamheid van de bevolking 
Het bestaansrecht van het p.i. in de welzijnssector! ι is van oudsher verdedigd met 
een beroep op de gróte waarde van het p.i. als een uiting van de zelfwerkzaamheid en 
de eigen verantwoordelijkheid van de burgers voor hun welzijnsvoorzieningen. In 
het in 1970 verschenen CRM-Memorandum Voorbereiding Wetgeving Maatschap-
pelijk en Cultureel Welzijn^ is deze gedachte als volgt verwoord(pp. 15-16): 
'De particuliere instellingen hebben zeer veel initiërend en baanbrekend werk 
verricht en dragen ook in de huidige situatie met een toegenomen spreiding en 
differentiatie van de voorzieningen de verantwoordelijkheid voor het grootste deel 
van de uitvoering. 
De ondergetekenden wensen niet alleen van die historisch gegroeide rol uit te 
gaan maar ook in het te voeren beleid de werkzaamheid van de particuliere orga 
nisaties te bevorderen omdat zij daarin zien een uiting van zelfwerkzaamheid vanuit 
de bevolkingsgroepen, die een waarde op zichzelf is. Dat veronderstelt dan wel dat er 
een levende wisselwerking bestaat tussen de instelling en haar achterland, zich 
uitend o.a. in het ter beschikking stellen van bestuurders, vrijwilligers en financiële 
bijdragen door het achterland en het geven van informatie en van gelegenheid tot 
inspraak door de instelling.' 
Het geïnstitutionaliseerde p.i. wordt hier dus beschouwd als een uiting van de 
zelfwerkzaamheid van de bevolking. Kan het huidige, geïnstitutionaliseerde p.i. in 
de welzijnsector inderdaad nog als zodanig worden beschouwd? Of om de vraag 
anders te formuleren: waaruit bestaat dan de betrokkenheid van de burgers bij het 
werk van deze instellingen anders dan als afnemers van de diensten, die zij verlenen? 
Het C.R.M.-Memorandum noemt in dit verband vier criteria: het ter beschikking 
stellen van bestuurders, vrijwilligers en financiële bijdragen door de achterban en het 
geven van informatie en gelegenheid tot inspraak door de instelling. In hoeverre 
wordt door het geïnstitutionaliseerde p.i. aan deze criteria voldaan? 
Het eerste criterium nl. het ter beschikking stellen van bestuurders, is in dit 
verband m.i. nog het minst problematisch. Vaak wordt beweerd, dat er een afne-
mende belangstelling bestaat voor de vervulling van de bestuursfuncties in dit type 
organisaties. Empirische gegevens, die deze klacht bevestigen, ontbreken overigens. 
De schaarse, thans bekende onderzoekgegevens over de recru tering van bestuurders 
11. De termen 'welzijnssector' en 'dienstverlenende non-profil sector' worden in dit hoofdstuk als 
synoniemen door elkaar gebruikt. Het begrip 'welzijnssector' dient evenals het begrip 'wel-
zijnsvoorzieningen' dus ruim te worden opgevat. Hieronder wordt niet alleen verstaan de 
sector, waarmee het Ministerie van CRM bemoeienis heeft (de welzijnszorg in enge zin), maar 
ook de gezondheidszorg en de onderwijssector. Wanneer ik uitsluitend de welzijnszorg in enge 
zin op het oog heb, gebruik ik de term CRM-sector. 
12. Ministerie van CRM, Staatsuitgeverij, Den Haag, 1970. 
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van particuliere welzijnsinstellmgen wijzen voorshands met in die richting ι1 Vast­
staat dat de duizenden particuliere welzijnsinstellmgen er tot nog toe over het 
algemeen in geslaagd zijn voldoende bestuurders aan te trekken Ik laat hier nu in het 
midden of de wijze waarop bestuurders meestal worden gerecruteerd (coöptatie) en 
de kwaliteit van de¿e bestuurders bevredigend is Die vragen komen in de volgende 
hoofdstukken uitvoerig aan de orde 
Het tweede in het Memorandum genoemde criterium was het ter beschikking 
stellen van vrijwilligers De bestuurders van deze instellingen zijn uiteraard ook 
vrijwilligers (enkele uitzonderingen van full-time, betaalde bestuurders bij zeer grote 
instellingen daargelaten), maar bedoeld zijn hier vrijwilligers, die participeren in het 
uitvoerend werk In het eerste hoofdstuk heb ik geconstateerd, dat als gevolg van de 
professionalisering de taak van vrijwilligers grotendeels of geheel is overgenomen 
door betaalde beroepskrachten Slechts in een klein aantal werksoorten (onder meer 
het buurt- en clubhuiswerk) spelen vrijwilligers ook nu nog een belangrijke rol (zie 
16) 
Ook over het derde criterium (de eigen financiële bijdragen van de achterban) 
kan ik zeer kort zijn De meeste instellingen worden thans geheel of grotendeels 
bekostigd hetzij rechtstreeks uit de algemene middelen hetzij via de sociale verze-
keringen u De souvereiniteit in eigen kring behoort zeker m financieel opzicht 
voorgoed tot het verleden 
Het vierde, in het Memorandum genoemde criterium, waaruit de betrokkenheid 
van de bevolking bij het werk van deze instellingen zou kunnen blijken, was 'het 
geven van informatie en van gelegenheid tot inspraak door de instelling ' De kritiek 
op het ρ ι heeft zich in de laatstejaren met name op dit punt toegespitst l 5 Bij deze 
kritiek dient overigens een relativerende kanttekening te worden gemaakt Wanneer 
tegenwoordig zo de nadruk wordt gelegd op het feit, dat van enige invloed van de 
bevolking op het beleid van deze instellingen niet of nauwelijks sprake is, wordt 
impliciet de suggestie gewekt, dat dit vroeger wel het geval was De verschillen tussen 
het ρ ι van vroeger en nu zijn echter op dit punt minder groot dan soms wordt 
gesuggereerd.16 Peper heeft er terecht op gewezen, dat het initiatief tot oprichting 
13 Zo heeft het Nederlands Instituut voor Maatschappelijk Werk Onderzoek in het najaar van 
1974 een mondelinge enquête gehouden onder directeuren van 23 particuliere instellingen in 
de Nederlandse gehandicaptenzorg Op de vraag of het de laatste vijfjaar moeilijker was 
geworden om actieve bestuursleden te krijgen, antwoordden de mecsten dat dit met het geval 
was Zie O J Kronjce, Particulier Initiatief m de gehandicaptenzorg, NIMAWO Den Haag, 
maart 1976, ρ 46 Uil ons onderzoek in 15 algemene ziekenhuizen bleek eveneens, dat het 
aantal bestuursvacatures nogal meevalt Zie Knelpunten ρ 142 
14 Zie pp 9-10 
15 Zie / / 
16 7ie bijvoorbeeld preadvies Hoogendijk, pp 43 44 In zijn kenschets van het oorspronkelijke 
particulier initiatief noemt Hoogendijk hier als een van de belangrijkste kenmerken van dit 
'authentieke' particulier initiatief de 'gelijkwaardige betrokkenheid van bestuurders, profes­
sionals en consumenten' Over de bijzondere school merkt hij aldaar op 'De ouders, of als het 
een kerkelijke school was de kerkelijke instanties, kozen een bestuur, hun bestuur, dat hun 
gemeenschappelijke overtuiging representeerde en er organisatonsch gestalte aan gaf Er was 
geen afstand tussen bestuur en ouders, neen, bestuur en ouders waren een ' En even verder 
'De typering die ik gaf van de bijzondere school, is een typering die mutatis mutandis opgaat 
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van veel welzijnsinstellingen in het verleden uitging van de gegoede burgerij, waaruit 
ook de bestuursleden van deze instellingen gerecruteerd werden. Ook toen had de 
achterban (de bevolkingsgroep waarop de dienstverlening van de instellingen pri-
mair was gericht) geen of nauwelijks invloed op de samenstelling van de besturen van 
deze instellingen en het door hen gevoerde beleid.·7 Voorts mag niet onvermeld 
blijven, dat mede ten gevolge van de groeiende kritiek op het p.i. op dit punt, door 
verschillende instellingen de afgelopen jaren pogingen zijn en worden ondernomen 
om zowel de in dienst van deze instellingen werkzame medewerkers en soms ook de 
gebruikers meer bij het bestuur van deze instellingen te betrekken. 
De vraag, die ik aan het begin stelde, was of het geïnstitutionaliseerde p.i. in de 
welzijnssector nog beschouwd kan worden als een uiting van de zelfwerkzaamheid 
van de bevolking. Op grond van het bovenstaande kan het weinig schokkende 
antwoord hierop moeilijk anders dan ontkennend luiden. Aan de vier in het Memo-
randum genoemde criteria, waaruit de betrokkenheid van de bevolking bij het werk 
van deze instellingen zou kunnen blijken, wordt met uitzondering van het eerste 
criterium (het ter beschikking stellen van bestuurders) in de meeste gevallen niet of 
niet meer voldaan. Van een zelfwerkzaamheid van de bevolking valt hier weinig meer 
te bespeuren. In de Knelpuntennota wordt dan ook niet ten onrechte de (retorische?) 
vraag gesteld·«: 'hoe particulier is het particuher initiatief nog?' 
2. Behoud van levensbeschouwelijke verscheidenheid bij de uitvoering van welzijns-
voorzieningen 
Een belangrijk motief voor de overheid om de uitvoering van bepaalde door haar 
noodzakelijk geachte welzijnsvoorzieningen niet zelf ter hand te nemen, maar over te 
laten aan particuliere organisaties en instellingen, kan zijn, dat zij het bestaan van 
verschillende levensbeschouwelijke richtingen bij de uitvoering van deze voorzie-
ningen wenst te eerbiedigen. Op het terrein van de gezondheids- en de welzijnszorg 
(in enge zin) bestaat er - anders dan op het gebied van het onderwijs - voor de 
overheid geen grondwettelijke plicht om instellingen met verschillende levensbe-
schouwelijke richtingen te financieren. Niettemin is het duidelijk, dat dit motief in 
het verleden in ons land een belangrijke rol heeft gespeeld bij de terughoudende 
opstelling van de overheid wat betreft het in eigen beheer uitvoeren van dergelijke 
voorzieningen. De schoolstrijd heeft ook hier zijn sporen nagelaten. Het behoud van 
levensbeschouwelijke verscheidenheid bij de uitvoering van welzijnsvoorzieningen 
wordt door sommigen ook vandaag de dag nog beschouwd als een belangrijk 
argument voor het bestaansrecht van het p.i. in de welzijnssector. Bij de parlemen-
voor het grootste deel van het particulier initiatief in de periode tot aan de laatste wereld-
oorlog. Het geldt ook voor de universiteit, voor de krant, voor de omroep, voor de jeugd-
beweging, voor de sportbeweging, voor de vrouwenbeweging enz. Het telkens terugkerende 
kenmerk is, dat de afnemer in feite tegelijk de initiatiefnemer is. Men kan het ook zo zeggen: 
de afnemers organiseerden zelf de professionals via de instituties van het particulier initiatief. 
Of nog weer anders gezegd: de afnemers regelen zelf de wijze waarop zij door de professionals 
bediend willen worden (mondigheid).' 
17. Zie Peper, Vorming van welzijnsbeleid, p. 311. 
18. Knelpuntennota, p. 29. 
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taire behandeling van zowel de Knelpuntennota als de Structuurnota Gezondheidszorg 
is door afgevaardigden van de verschillende confessionele partijen herhaaldelijk (en 
niet voor het eerst) op het belang hiervan gewezen.19 Anderen daarentegen stellen, 
dat door het in de jaren zestig op gang gekomen proces van ontzuiling in de 
Nederlandse samenleving deze rechtvaardigingsgrond voor het p.i. twijfelachtig is 
geworden, en dat deze ontzuiling juist een van de oorzaken vormt van de legitimi-
teitscrisis, waarin het p.i. in de welzijnssector is beland.2·^ 
Bij de beantwoording van de vraag of het behoud van levensbeschouwelijke (in 
de zin van godsdienstige) verscheidenheid bij de uitvoering van deze voorzieningen 
als argument voor het bestaansrecht van het p.i. nog van betekenis is, dient m.i. een 
onderscheid te worden gemaakt tussen de verschillende soorten voorzieningen. In 
het vorige hoofdstuk hebben wij geconstateerd, dat voor wat betreft de instellingen 
werkzaam op het terrein van de gezondheids- en de welzijnszorg dit argument 
inderdaad veel van zijn betekenis heeft verloren. Voor de gebruikers en het personeel 
van deze instellingen is de al dan niet confessionele signatuur van deze instellingen 
steeds minder van belang geworden.21 In de onderwijssector daarentegen speelt de 
confessionele grondslag van de school wel degelijk nog een zeer belangrijke rol. 
Weliswaar heeft het proces van ontzuiling ook deze sector niet onberoerd gelaten, 
maar de grote meerderheid van de ouders, die hun kinderen naar confessionele 
scholen sturen, zijn nog steeds zeer gehecht aan de confessionele grondslag van dit 
onderwijs.22 
3. De voorhoedefunctie van het p.i. 
In een artikel getiteld Future of the voluntary service organization onderscheidt de 
Amerikaanse socioloog Ralph M. Kramer als een van de functies van particuliere 
welzijnsorganisaties de 'vanguard-role'.2^ Hij bedoelt hiermee dat particuliere wel-
zijnsinstellingen bij uitstek geschikt zijn om een pioniers functie te vervullen op het 
gebied van de welzijnsbevordering. Vanwege hun veronderstelde grotere mate van 
flexibiliteit zouden zij meer geschikt zijn om experimenten op te zetten en nieuwe 
vormen van hulp- en dienstverlening te demonstreren. Nadat deze nieuwe vormen 
van hulp- en dienstverlening hun bestaansrecht hebben bewezen, worden deze taken 
vervolgens overgenomen door de overheid of gaat de overheid financiële steun 
verlenen aan de particuliere organisaties, die deze vormen van hulp- en dienstver-
lening verrichten. Het p.i. fungeert dan als een voorhoede (vanguard) van de over-
heid. 
Het p.i. heeft in de negentiende eeuw en de eerste helft van de twintigste eeuw in 
19. Zie Hand. II74/75, pp. 4268,4270,4285 (behandeling Structuurnota Gezondheidszorg) en pp. 
5087-5088, 5095 (behandeling Knelpuntennota). 
20. Zie onder meer Peper, Vorming van welzijnsbeleid, pp. 316-318 en ρ 349; preadvies Hoo-
gendijk, ρ 45 e.v. 
21. Ik herinner er overigens aan, dat ik op dit punt een voorbehoud heb gemaakt voor wat betreft 
bepaalde totale instituties zoals verpleeghuizen en bejaardenoorden. Zie p. 44. 
22. Zie 1.8.2. 
23. R. M. Kramer, Future of the voluntary service organization, Social Work, november 1973, pp. 
61-62. 
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Nederland op het gebied van de welzijnsvoorzieningen ongetwijfeld een dergelijke 
voorhoederol vervuld. In de tijd dat de overheid op dit terrein weinig initiatief 
ontplooide, zijn door particuliere, vaak kerkelijke groeperingen en organisaties op 
eigen initiatief en zonder noemenswaardige overheidssteun talloze instellingen 
opgericht op het gebied van de armenzorg, de gezondheidszorg, het onderwijs, het 
maatschappelijk werk etc. De innoverende en stimulerende rol, die het p.i. in het 
verleden heeft vervuld, is genoegzaam bekend. De vraag waar het hier om gaat, is of 
hel huidige geïnstitutionaliseerde p.i. nog steeds een dergelijke voorhoedefunctie 
vervult of kan vervullen. 
Voorwaarde voor het vervullen van een dergelijke pioniersfunctie, is dat het p.i. 
over de middelen beschikt om op eigen initiatief nieuwe vormen van hulp- en 
dienstverlening te demonstreren. Ik denk hierbij met name aan de aanwezigheid van 
eigen financiële middelen en/of de beschikbaarheid van vrijwilligers. Door het 
wegvallen c.q. vervagen van de band tussen instellingen en achterban, beschikt het 
geïnstitutionaliseerde p.i. in de non-profit sector thans niet meer over een a.hterban, 
die deze middelen zoals in het verleden ter beschikking zou kunnen stellen. Het p.i. is 
bijgevolg in dit opzicht geheel afhankelijk geworden van de overheid. Nieuwe 
initiatieven zijn nu vaak alleen mogelijk, indien de overheid bereid is hiervoor de 
nodige financiële middelen te verschaffen.24 De voorhoedefunctie van het p.i. in de 
welzijnssector is overgenomen door wat Peper genoemd heeft 'het nieuwe particulier 
initiatief '.25 Te denken valt hierbij aan het ontstaan van alternatieve hulpverlenings-
instellingen zoals Jongeren Advies Centra, Release-vestigingen, wetswinkels etc. Zij 
zijn buiten het geïnstitutionaliseerde p.i. ontstaan. Dat is niet bedoeld als een verwijt. 
De subsidievoorwaarden van de overheid lieten hiervoor geen ruimte en het geïn-
stitutionaliseerde en geprofessionaliseerde p.i. beschikte niet meer over de middelen 
om deze activiteiten op eigen kracht en zelfstandig ter hand te nemen. De alterna-
tieve hulpverleningsinstellingen zijn daarentegen wel in staat gebleken om een 
nieuwe bron van vrijwilligers aan te boren, die - zeker in de beginfase - een 
belangrijk deel van het uitvoerend werk hebben verricht. 
Het ontstaan en de ontwikkeling van de alternatieve hulpverleningsinstellingen 
vormen een fraai, eigentijds voorbeeld van de wijze waarop particulier initiatief in de 
24. Vergelijk F. van Harten (Organisatie en leidinggegeven in de maatschappelijke dienstverlening, 
p. 88) die constateert, dat door het feit, dat de overheid als voornaamste financier optreedt, de 
besteding van het inkomen van deze organisaties grotendeels is vastgelegd en er weinig ruimte 
overblijft voor de financiering van initiatieven vanuit de organisaties zelf. Deze constatering 
wordt bevestigd door de resultaten van het reeds genoemde NIMAWO-onderzock naar de rol 
van het p.i. in de gehandicaptenzorg. In dit onderzoek is onder meer nagegaan in welke mate 
door de in dit onderzoek betrokken particuliere instellingen in de gehandicaptenzorg de 
afgelopen 10 jaar een voorhoedefunctie is vervuld in de zin zoals hierboven omschreven. Uit 
de enquêteresultaten bleek, dat bij alle veranderingen en vernieuwingen in de dienstverlening 
financiële steun door de overheid was verleend. In het rapport wordt naar aanleiding hiervan 
terecht de vraag gesteld wie 'in de voorhoede' is: de particuliere organisaties die de dienst-
verlening vernieuwen of veranderen of de overheid die dit financieel mogelijk heeft gemaakt. 
Zie Particulier initiatief in de gehandicaptenzorg, pp. 34-37. 
25. Zie B. Peper, De honorering van maatschappelijke initiatief, Dux, november 1970, p. 533 
e.v. 
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welzijnssector een voorhoedefunctie kan vervullen. Pas nadat deze instellingen hun 
bestaansrecht hebben bewezen, is de overheid deze instellingen gaan subsidiëren of 
deze activiteiten zelf ter hand gaan nemen: door de overheid gesubsidieerde bureaus 
voor rechtshulp ontstaan naast en soms ter vervanging van de wetswinkels. 
Wanneer, zoals in een rapport van de Nationale Raad van Maatschappelijk 
Welzijn wordt gesteld,26 'de waarde van het particulier initiatief vooral ligt in het 
experiment en dat dit een van de belangrijkste taken van het particulier initiatief is', 
dan moet vastgesteld worden, dat het geïnstitutionaliseerde p.i. in de welzijnssector 
deze taak nog maar in een zeer beperkte mate vervult. Kramer komt in zijn artikel op 
grond van een analyse van de veranderingen die hebben plaatsgevonden in de 
verhouding tussen voluntary service organizations enerzijds en de samenleving en de 
overheid anderzijds tot dezelfde conclusie: 
'The vanguard role will continue to be limited and generally restricted to 
priorities chosen and supported by the government. Indeed, it seems to be generally 
acknowledged that the government has for a long time assumed the major respon-
sibility for pioneering'." 
4. De tegenspelfunctie van het p.i. 
Het feit dat de zelfstandige pioniersfunctie van het p.i. grotendeels is verdwenen, 
sluit niet uit, dat het p.i. een nuttige rol kan vervullen door het overheidsbeleid op dit 
terrein kritisch te volgen, de zogenaamde tegenspelfunctie van het p.i. Op nationaal 
niveau wordt deze tegenspelfunctie vooral vervuld door de verschillende landelijke 
koepelorganisaties, op gemeentelijk niveau door de regionale c.q. plaatselijke instel-
lingen. De wijze waarop het p.i. deze functie vervult, staat in toenemende mate bloot 
aan kritiek. Vooral de landelijke koepelorganisaties van het p.i., door de journalist 
Lindner aangeduid als 'de vijfde macht in welzijnsland', moeten het daarbij ont-
gelden. Het belangrijkste verwijt, dat in dit verband tegen het p.i. wordt gericht is dat 
het p.i. niet zozeer opkomt voor de belangen van de cliënten, maar voor zijn eigen 
institutionele belangen (verworven rechten en posities).28 Ik zou bij deze kritiek de 
volgende kanttekeningen willen plaatsen: 
1. Het p.i. heeft zich de afgelopen jaren vaak zeer kritisch opgesteld tegenover het 
overheidsbeleid. Deze soms nogal eenzijdige opstelling is ongetwijfeld mede bepaald 
door een angst voor het verlies van verworven rechten en posities.29 Door het feit, dat 
26. Zie Verslag van de studieconferentie van de Nationale Raad voor Maatschappelijk Werk over de 
rapporten van de Commissie Vraagstukken Subsidiëring Maatschappelijk Werk gehouden op 4 
en 5 november 1959, publicatie no. 24, pp. 61-62. 
27. Zie R. M. Kramer, t.a.p., p. 66. 
28. Zie J. J. Lindner, De vijfde macht in welzijnsland. Jeugd en Samenleving, november 1975, p. 
833 e.v. Zie voor soortgelijke kritiek op de rol van het p.i. in de welzijnssector onder meer het 
preadvies van Idenburg, p. 35 en het preadvies van Hoogendijk. pp. 47-48. 
29. Empirisch onderzoek omtrent de rol van de diverse particuliere koepelorganisaties in de 
dienstverlenende non-profit sector bij de totstandkoming van het overheidsbeleid op dit 
terrein is overigens tot dusver vrijwel niet verricht. De discussie hieromtrent wordt tot nu toe 
voornamelijk gekenmerkt door het doen van algemene, vaak sterk normatief getinte uitspra-
ken (zie de in de vorige noot vermelde publicaties). Een van de schaarse empirische studies op 
dit terrein is het proefschrift van Leune over de rol van vier lerarenverenigingen bij de 
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cliënten in het algemeen weinig of geen invloed hebben op het beleid van deze 
particuliere organisaties wordt deze indruk nog versterkt Het is echter m ι evenzeer 
eenzijdig de rol van het ρ ι uitsluitend in dit perspectief te bezien Wanneer 
bijvoorbeeld de landelijke koepelorganisaties in het geweer komen tegen bepaalde, 
door de overheid aangekondigde bezuinigingen in de gezinsverzorging, het onder­
wijs of de gezondheidszorg, dan kan men dit uiteraard afdoen met de opmerking, dat 
het ρ ι hier opkomt voor zijn eigen belangen in casu het behoud van bestaande 
instellingen en werkgelegenheid Maar evenzeer is waar, dat door dergelijke bezui­
nigingen de omvang en de kwaliteit van de dienstverlening en dus de belangen van de 
cliënten kunnen worden geschaad De eigen institutionele belangen van het p i en de 
belangen van de gebruikers van deze instellingen zijn op dit terrein vaak iden-
tiek 
2 Het opkomen voor groepsbelangen is zeker geen exclusief kenmerk van het ρ ι 
m de dienstverlenende non-profit sector Alle belangengroepen doen dit op hun 
terrein (de vakbonden, het groene front, het particulier bedrijfsleven, actiegroepen) 
en dat is op zichzelf volstrekt legitiem Daarmee is niet ontkend, dat het optreden van 
belangengroepen en het hiermee soms onvermijdelijk gepaard gaande groeps-ego-
isme ook schadelijk kan zijn voor het algemeen belang en het functioneren van de 
politieke democratie зо Dat is echter met alleen te wijten aan deze belangengroepen, 
maar ook aan de zwakte van de vertegenwoordigende politieke lichamen (parlement, 
Provinciale Staten, gemeenteraden), die in de praktijk vaak fungeren als spreekbuis 
voor allerlei belangengroepen en niet (meer) in staat blijken tot een zelfstandige en 
onafhankelijke beoordeling van de door deze groepen met kracht bepleite deelbe­
langen Hoe de schadelijke neveneffecten van het optreden van belangengroepen 
zoveel mogelijk beperkt kunnen worden, vormt een lastig probleem, waarop tot 
dusver geen afdoend antwoord is gevonden Het antwoord dient m ι in elk geval niet 
gezocht te worden m een beperking van de activiteiten of nog drastischer een verbod 
van dergelijke belangengroepen Daarmee zou men het kind (de op zichzelf volstrekt 
legitieme behartiging van groepsbelangen door organisaties van belanghebbenden) 
met het badwater (de schadelijke neveneffecten) weggooien 
3 Gezien de sterk toegenomen invloed van de overheid en het overheidsapparaat 
op de dienstverlenende non-profit sector in de afgelopen decennia bestaat er m ι 
tegenwoordig des te meer behoefte aan organisaties, die in staat zijn het overheids-
tolstandkoming van het onderwijsbeleid gedurende de penode 1945 1970 ZieJ M G Leune, 
Onderwijsbeleid onder druk een historisch sociologisch onderzoek naar het opereren van lera 
renverenigingen in het Nederlandse onderwijsbestel, Tjeenk Willink, Groningen, 1976 De 
conclusies van Leune zijn overigens door de betrokken organisaties sterk aangevochten Zie 
ook de knlick van U Rosenthal in Beleid ά Maatschappij, februan 1977 pp 67-68 
30 Zie hierover onder meer het artikel van Η Daudt, De politieke toekomst van de verzor­
gingsstaat, Beleid ά Maatschappij juli/augustus 1976 ρ 175 e ν , waann een aantal recente 
buitenlandse publicaties over dit onderwerp worden besproken Zie voor Nederland het bock 
vanJ Th J van den Berg en H A A Molleman, Crisis in de Nederlandse politiek, Samsom, 
Alphen aan den Rijn, 1975, 2e druk 
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beleid op dit terrein kritisch te volgen De controle op dit beleid behoort primair tot 
de taak van de vertegenwoordigende politieke organen Gegeven het feit, dat deze 
organen steeds minder in staat zijn deze controle-functie effectief te vervullen, is het 
van groot belang, dat er andere organisaties en instellingen bestaan, die in staat zijn 
het overheidsbeleid kritisch te toetsen Het is voorshands niet duidelijk welke 
organisaties bij het wegvallen van het ρ ι. deze tegenspelfunctie zouden kunnen 
overnemen. Idenburg, die eveneens van mening is dat er behoefte bestaat aan een 
kritische tegenspelfunctie tegenover de overheidsbureaucratie, acht het huidige ρ ι. 
voor de vervulling van deze functie minder geschikt, omdat dit vooral gericht is op de 
behartiging van zijn eigen institutionele belangen Hij noemt als alternatieven onder 
Ъеег: de instelling van onafhankelijke raden zoals de Wetenschappelijke Raad voor 
het Regeringsbeleid en een actievere rol van de vakbonden op dit terrein.э1 Die 
laatste suggestie is in dit verband merkwaardig. Tegen de vakbonden kan immers 
evenzeer het verwijt worden gencht, dat zij primair opkomen voor hun eigen insti­
tutionele belangen c.q. de belangen van hun leden (o a een verbetering van de 
primaire en secundaire arbeidsvoorwaarden van de werknemers in deze sector, 
behoud van werkgelegenheid etc ) De instelling van onafhankelijke raden zoals de 
Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid kan m ι ook moeilijk als een reëel 
alternatief worden beschouwd voor de rol, die het ρ ι thans in dit opzicht vervult De 
landelijke koepelorganisaties van het p.i. wordt vaak verweten, dat zij te ver van het 
uitvoerend werk afstaan en dat de uitvoerende instellingen op plaatselijk niveau 
onvoldoende invloed hebben op het beleid van deze landelijke toporganen De door 
Idenburg voorgestelde onafhankelijke raden, die geen enkele directe relatie met het 
uitvoerend werk bezitten, zullen in nog sterkere mate met dit probleem geconfron­
teerd worden. Voorts biedt dit voorstel ook geen oplossing voor de vraag wie op 
regionaal en plaatselijk niveau deze tegenspelfunctie moeten vervullen 32 
Conclusies over de crisis van het ρ ι 
In deze paragraaf heb ik onderzocht in hoeverre een viertal belangrijke argumenten, 
die van oudsher ter rechtvaardiging van het bestaansrecht van het p i in de non­
profit sector zijn aangevoerd, ook vandaag nog geldingskracht bezitten Ik ben 
daarbij tot de volgende conclusies gekomen. 
1. Van een betrokkenheid van de burgers bij deze instellingen anders dan als 
afnemers van de geboden diensten, valt over het algemeen weinig meer te 
bespeuren, waarbij dient te worden aangetekend, dat deze betrokkenheid ook 
vroeger met zo groot was als soms wordt gesuggereerd. 
2. Het behoud van levensbeschouwelijke verscheidenheid bij de uitvoering van 
deze voorzieningen heeft als gevolg van de ontzuilmgstendens eveneens als 
argument aan betekenis ingeboet. Dit geldt vooral voor de instellingen werk-
31 Zie preadvies Idenburg, ρ 35 Daarnaast wijst hij ook nog op de 'knlischc functie van de 
universiteiten' 
32 Indien in de toekomst de decentralisatie van althans bepaalde delen van het welzijnsbeleid 
inderdaad wordt gerealiseerd, zal de tegenspelfunctie op locaal niveau sleeds belangrijker 
worden 
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zaam op het terrein van de gezondheids- en de welzijnszorg, maar in veel 
mindere mate voor de onderwijssector. 
3. Het geïnstitutionaliseerde p.i. vervult in het algemeen geen zelfstandige voor-
hoede- of pioniersfunctie meer. Nieuwe initiatieven zijn alleen mogelijk, indien 
de overheid bereid is de hiervoor benodigde financiële middelen te verschaf-
fen. 
4. De tegenspelfunctie van het p.i. heeft daarentegen gezien de toegenomen over-
heidsbemoeienis aan betekenis gewonnen. 
Uit het bovenstaande blijkt, dat een aantal belangrijke argumenten ter rechtvaar-
diging van het bestaansrecht van het p.i. in de non-profit sector sterk aan betekenis 
hebben ingeboet. Een aantal auteurs heeft hieruit de conclusie getrokken, dat de 
overheid ook op het gebied van de uitvoering van welzijnsvoorzieningen een veel 
actievere rol moet gaan spelen en dat het eigenlijk meer voor de hand zou liggen de 
uitvoering van deze geheel of grotendeels uit de collectieve middelen gefinancierde 
voorzieningen op te dragen aan overheidsinstellingen. Zo is Idenburg van mening, 
dat in het 'ideale model' de overheid zou moeten zorgen voor de basisfuncties en 'het 
p.i. in eigen verantwoordelijkheid (financiering) en vrijheid voor aanvullende voor-
zieningen'.33 In deze opvatting zou het huidige geïnstitutionaliseerde p.i. dus eigen-
lijk dienen te verdwijnen en er alleen nog een taak weggelegd zijn voor het echte 
particulier initiatief, dat een voorhoedefunctie vervult. Soortgelijke gedachten zijn 
geuit door Hajerï'» en zij het minder expliciet door Brasz.35 Ook Peper is een 
voorstander van een grotere rol van de overheid bij de uitvoering van welzijnsvoor-
zieningen, howel dit naar zijn mening niet hoeft te betekenen, dat de uitvoering in 
alle gevallen geheel in handen van ambtenaren wordt gelegde 
Verdient het inderdaad aanbeveling om, zoals bij de invoering van de Algemene 
Bijstandswet voor de materiële hulpverlening is gebeurd, ook de uitvoering van de 
voorzieningen op het gebied van de immateriële hulp- en dienstverlening (onderwijs, 
gezondheids- en welzijnszorg) op te dragen aan overheidsinstellingen? Niet ontkend 
kan worden, dat door de financiering van deze voorzieningen uit de algemene 
middelen en de ontzuilingstendens de overheersende positie van het p.i. bij de 
uitvoering van deze voorzieningen veel van zijn vroegere vanzelfsprekendheid heeft 
verloren. Het is echter de vraag of daaruit nu ook de conclusie moet worden 
getrokken, dat het dus de voorkeur verdient de uitvoering van deze voorzieningen op 
te dragen aan overheidsinstellingen. Het feit, dat deze voorzieningen geheel of 
grotendeels uit de algemene middelen worden gefinancierd, impliceert op zichzelf 
nog niet, dat de overheid dus ook de uitvoering van deze voorzieningen zelf ter hand 
moet nen.en. Het bijzonder onderwijs wordt al meer dan een halve eeuw (vrijwel) 
geheel door de overheid gefinancierd. Nu speelt in de onderwijssector de levensbe-
33. Zie preadvies Idenburg, pp. 34-35. 
34. Zie het preadvies van R. Hajer, Welzijnsbeleid op zoek naar een publiek en democratisch 
model, opgenomen in de bundel Overheid en Particulier Initiatief, p. 55 e.v. 
35. Zie Overheid en Particulier Initiatief, p. 156 
36. Zie Vorming van welzijnsbeleid, pp. 351-352. 
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schouwing nog steeds een belangrijke rol. Voor de gezondheids- en de welzijnszorg 
daarentegen is deze legitimatiegrond voor het bestaansrecht van het p.i. inderdaad 
steeds zwakker geworden. Maar daaruit vloeit nog niet zonder meer voort, dat 
althans op deze twee terreinen een uitvoering door overheidsinstellingen de voor-
keur verdient. De discussie over de vraag of de overheersende positie van het p.i. hier 
al dan niet gehandhaafd dient te blijven, moet ontkoppeld worden van de vraag of er 
aan levensbeschouwelijk georiënteerde organisaties op deze terreinen nog veel 
behoefte bestaat of zoals het elders kernachtig werd geformuleerd: 'het begraven van 
het particulier initiatief met het proces van deconfessionalisering wijzen wij аГ.э? 
Het is immers niet uitgesloten, dat desondanks een uitvoering door particuliere, 
privaatrechtelijke instellingen bepaalde voordelen biedt boven een uitvoering door 
overheidsinstellingen. In de nu volgende paragrafen zal ik nagaan of deze veronder­
stelling juist is. Welke voor- en nadelen zijn verbonden aan een uitvoering van deze 
voorzieningen door particuliere, privaatrechtelijke instellingen in vergelijking met 
een uitvoering door overheidsinstellingen? In 2.3 bespreek ik eerst een aantal voor­
delen, die een uitvoering door particuliere instellingen biedt. In 2.4 ga ik in op de 
nadelen die hieraan kleven. De vraag welk stelsel (uitvoering door particuliere dan 
wel overheidsinstellingen) goedkoper is, komt daarna in 2.5 afzonderlijk ter spra­
ke. 
Vooraf dienen nog een drietal opmerkingen van meer algemene aard te worden 
gemaakt: 
1. In de hierna volgende analyse laat ik buiten beschouwing of een ingrijpende 
wijziging in het thans in ons land bestaande uitvoeringssysteem van welzijns­
voorzieningen politiek haalbaar zou zijn en of een dergelijke wijziging met name 
in de onderwijssector niet vrijwel is uitgesloten op grond van de grondwettelijk 
gewaarborgde positie van het bijzonder onderwijs. Los van dergelijke politieke 
en juridische overwegingen wil ik onderzoeken welke voor- en nadelen zijn 
verbonden aan een uitvoering door particuliere respectievelijk overheidsinstel­
lingen. 
2. Hoewel de voorstanders van een grotere rol van de overheid bij de uitvoering 
van deze voorzieningen meestal niet nader specificeren welke overheid (natio­
naal, provinciaal of lokaal) zij hierbij op het oog hebben, ga ik er in het 
onderstaande vanuit, dat zij primair denken aan een uitvoering door gemeen­
telijke en niet door provinciale of rijksinstellingen. Dat lijkt mij zowel om 
practische als principiële redenen (decentralisatie) in de meeste gevallen ook het 
meest voor de hand liggend. Voor wat betreft grootschalige instellingen met een 
regionaal verzorgingsgebied (bijvoorbeeld veel instellingen op het gebied van de 
intramurale gezondheidszorg) zou ook kunnen worden gedacht aan een uitvoe-
ring door een aantal gemeenten gezamenlijk op basis van de Wet Gemeen-
schappelijke Regelingen of door de provinciale of rijksoverheid. In het onder-
staande laat ik deze mogelijke varianten buiten beschouwing. Wanneer ik 
verder spreek over overheidsinstellingen, dan bedoel ik daarmee gemeentelijke 
37. Zie Werkgroep Heuvel, Overheid-particulier initiatief, Sakofoon, 25 povember 1974, p. 3. 
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instellingen, die al dan niet worden beheerd als afzonderlijke takken van dienst 
in de zin van art. 252 Gemeentewet.38 
De in de volgende paragrafen genoemde argumenten pro en contra een uitvoe­
ring door particuliere instellingen zijn voor het merendeel met nieuw en gro­
tendeels ontleend aan artikelen en beschouwingen, die in de afgelopen tien 
jaren over dit onderwerp zijn verschenen.3' Idenburg, die in zijn preadvies 
eveneens een opsomming geeft van een groot aantal in de literatuur vaak 
genoemde argumenten, contateert dat sommige argumenten aanvechtbaar zijn, 
andere tegenstrijdig en dat van weer andere de waarheid of onwaarheid niet valt 
te bewijzen. Hij concludeert dan ook, dat 'onvoldoende toetsbare argumenten 
beschikbaar zijn voor een legitimering van de positie van het ρ ι en een toe­
komstgericht beleid ten aanzien van het ρ ι '."o Ondanks deze weinig opwek­
kende conclusie ben ik niettemin van mening, dat het mogelijk is een min of 
meer objectieve opsomming te geven van de belangrijkste voor- en nadelen, die 
verbonden zijn aan een uitvoering door particuliere instellingen. In het onder-
slaande zal ik althans een poging daartoe ondernemen. Een dergelijke analyse 
kan, zoals ik hoop aan te tonen, wel degelijk een aantal belangrijke aankno­
pingspunten bieden voor het bepalen van een toekomstig beleid ten aanzien van 
de positie van het p.i. bij de uitvoering van deze voorzieningen 
De in dit artikel bedoelde takken van dienst bezitten binnen de organisatie van het gemeen­
telijk apparaat een zekere mate van zelfstandigheid, maar vormen niettemin een onderdeel 
van de publiekrechtelijke rechtspersoon der gemeente 
Het is ondoenlijk een mm of meer volledig overzicht te geven van alles wat er in de loop der tijd 
her en der over dit onderwerp is gepubliceerd Over de verhouding overheid-p ι wordl reeds 
gediscussieerd zolang als het ρ ι bestaat De hieronder vermelde artikelen vormen dan ook 
met meer dan een bloemlezing uit de vele publicaties, die in de afgelopen tien jaar over dit 
onderwerp zijn verschenen J Η J Daniels, De particuliere organisaties voor de gezond­
heidszorg en de gemeentelijke verantwoordelijkheid, De Gemeenteraad 1966, nr 1, pp 1-6, 
G J van der Top, De verhouding tussen de gemeentelijke overheid en het particulier initiatief 
in het kader der sociale dienstverlening, De Gemeenteraad 1966, nr 2, pp 23-26, H G Ras, 
Stellingen over overheid en particulier initiatief. Maatschappelijk Welzijn 1970, nr 11, pp 
319-320, S Braakman, Verhouding overheid-particuher initiatief, Maatschappelijk Welzijn 
1971, nr 2, pp 37-40, J Dekkers, Overheid-particuher initiatief, Maatschappelijk Welzijn 
1971, nr 5, pp 127-136, Werkgroep Heuvel, Verhouding overheid-particulier initiatief, 
Sakofoon 25 november 1974, G J van der Top, Het particuliere initiatief, Sakofoon 10 
december 1974, discussienota van 4-stcden-overleg van de Saleo, Over de relatie overheid-
particuhere instellingen buurt- en clubhuiswcrk-bevolkmg, Salcofoon 10 maart 1975, Ρ 
Schaafsma, De verhouding overheid-particuher initiatief. Proces, juli/augustus 1975, pp 
162-167, С Groen, Decentralisatie als leidend beginsel bij opheffing van knelpunten in 
welzijnsbeleid, De Nederlandse Gemeente 1975, nr 117, pp 199-202, Ph A Idenburg, Ver­
houding overheid-particulier initiatief vraagt eigentijdse vormgeving, De Nederlandse Ge­
meente 1975, nr 37, pp 453-456 en voorts zijn preadvies, pp 16-18, E Ρ van Veldhuizen, 
Welzijn-zuiverheid in het veld en zuinigheid in de leer, NRC Handelsblad, 12 augustus 
1977 
Zie preadvies Idenburg, ρ 18 
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2.3 Argumenten pro een uitvoering door particuliere instellingen 
Als belangrijkste argumenten pro zou ik willen noemen: 
1. het tegengaan van een verdere machtsconcentratie bij de overheid: spreiding 
van macht; 
2. behoud van een zekere mate van zelfstandigheid ten opzichte van de over-
heid; 
3. behoud van levensbeschouwelijke verscheidenheid c.q. een zekere mate van 
pluriformiteit; 
4. meer mogelijkheden voor medezeggenschap van cliënten, personeel en andere 
direct belanghebbende groeperingen bij het besturen van deze instellingen; 
In het onderstaande zal ik deze argumenten achtereenvolgens nader toelichten. 
1. Tegengaan van een verdere machtsconcentratie bij de overheid: spreiding van 
macht 
In zijn in 1961 uitgebrachte preadvies De overheidssubsidie wijst Van Haersolte erop 
dat indien de overheid alle activiteiten die met belastinggeld worden gefinancierd, 
zelf ter hand zou nemen, dit zou leiden tot een sterke concentratie van macht bij de 
staat: 'Een zekere spreiding van organisatie, een balance of powers is hier van 
kardinaal belang. Het is met goed, dat de staat alleen zij; ook in de meest demo-
cratische handen die men zich denken kan, moet men geen al te grote opeenhoping 
van macht leggen'.4' 
Deze woorden hebben anno 1979 nog niets aan actualiteit ingeboet, integen-
deel. Een van de kenmerken van de moderne verzorgingsstaat is de toenemende 
bemoeienis van de overheid met allerlei facetten van het maatschappelijk leven, 
zowel op economisch als op sociaal en cultureel terrein. De groei van deze, door de 
vertegenwoordigende politieke organen steeds moeilijker te controleren, overheids-
macht wordt steeds meer als een belangrijk probleem van de moderne verzorgings-
staat beschouwd.42 Een belangrijke reden om de uitvoering van bepaalde, geheel of 
grotendeels door de overheid gefinancierde activiteiten aan niet-overheidsinstellin-
41 R A V van Haersolte, De overheidssubsidie, preadvies voor de Vereniging voor administratief 
recht, 1961, ρ 20 
42 Zie hierover ondermeer het artikel van Η Daudt, De politieke toekomst van de verzorgings­
staat, Beleid & Maatschappij, juli/augustus 1976, ρ 175 e ν Den Uyl heef l in zijn 'Eindho-
vense college' betoogd, dal de aan de staat en de overheid toegeschreven macht grotendeels 
schijn is en dal er veel meer aanleiding is om aandacht te besteden aan de macht van allerlei 
particuliere organisaties in de economische en met-economische sfeer, waarmee de overheid 
haar macht moet delen (De volledige tekst van dit op 17 mei 1977 gehouden college is 
opgenomen in het themanummer van Intermediair over de parlementaire democratie en het 
overheidsingrijpen in de economie, 13 januan 1978 ) Dit 'tegenbetoog' heeft mij' met over­
tuigd De op zichzelf juiste constatering, dat ook allerlei particuliere organisaties ontegen­
zeglijk macht uitoefenen, vormt nog geen weerlegging van de stelling, dat de macht van de 
overheid en het overheidsapparaat de afgelopen decennia enorm is toegenomen en dat de 
politieke controle op de uitoefening van de aan dit overheidsapparaat toegekende bevoegd­
heden steeds meer tekortschiet. 
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gen op te dragen, kan dan ook zijn, dat hierdoor een verdere concentratie van macht 
bij en uitbreiding van het overheidsapparaat wordt tegengegaan en de spreiding van 
macht wordt bevorderd.43 
Dit argument zal voor velen alleen overtuigingskracht bezitten, indien deze 
particuliere instellingen zelf op een democratische wijze functioneren of anders 
gezegd wanneer het tegengaan van een verdere machtsconcentratie bij de overheid 
op zijn beurt niet leidt tot een concentratie van macht bij particuliere organisaties, 
die nog slechter controleerbaar zijn Voor de individuele burger in zijn hoedanigheid 
van client of werknemer zal het verschil dan immers nihil zijn Hij blijft afhankelijk 
van bureaucratische organisaties waarop hij weinig of geen invloed heeft. Niettemin 
zou ik willen volhouden, dat een spreiding van macht over een groot aantal, met 
elkaar concurrerende machtscentra nog altijd te verkiezen is boven een concentratie 
van macht in een beperkt aantal machtscentra. 
2. Behoud van een zekere mate van zelfstandigheid ten opzichte van de overheid 
Particuliere instellingen bezitten, omdat zij geen onderdeel vormen van het over­
heidsapparaat, een grotere mate van zelfstandigheid dan overheidsinstellingen. Als 
nadeel hiervan kan men beschouwen, dat de politieke controle op het functioneren 
van deze instellingen daardoor minder gewaarborgd is Dat punt bespreek ik straks 
in 2 4 (zie ρ 74 e.v ) De grotere mate van zelfstandigheid biedt echter ook bepaalde 
voordelen. Zij verkeren daardoor in een betere positie om het overheidsbeleid met 
betrekking tot hun eigen werkterrein kritisch te volgen. Ik doel hier op de hiervoor 
reeds behandelde tegenspelfunctie van het ρ ι. (zie p. 62 e.v ) Die tegenspelfunctie 
van particuliere instellingen behoeft zich voorts met te beperken tot hun eigen 
specifieke werkterrein. Zij kunnen bij de uitvoering van hun werkzaamheden ook in 
conflict komen met op andere terreinen werkzame overheidsinstellingen Te denken 
valt bijvoorbeeld aan een buurtcentrum, dat samen met een aantal buurtbewoners m 
verzet komt tegen een door de gemeente opgesteld saneringsplan voor die buurt of 
aan een instelling voor maatschappelijk werk, die wordt geconfronteerd met klach­
ten over het functioneren van een gemeentelijke sociale dienst In dergelijke con­
flictsituaties kunnen de dienstverleners zich veel onafhankelijker opstellen, wanneer 
zij zelf niet in overheidsdienst werkzaam zijn. 
43 Vergelijk de oratie van M Scheltema, Zelfstandige bestuursorganen, Tjcenk Willink, Gronin­
gen, 1974, ρ IO en eveneens zijn bijdrage Raden en Commissies als zelfstandige bestuurs­
organen in de bundel Adviseren aan de overheid. Wetenschappelijke Raad voor het Rege­
ringsbeleid, Staatsuitgeverij, Den Haag, 1977, ρ 334 en ρ 348 Scheltema noemt dit argument 
in het kader van zijn betoog over de voor- en nadelen van zelfstandige bestuursorganen op het 
niveau van de centrale overheid Dit argument en, zoals hierna nog zal blijken, ook verschil­
lende andere door Scheltema genoemde voor- en nadelen van zelfstandige bestuursorganen 
zijn mutatis mutandis ook van toepassing op een uitvoering van welzijnsvoorzieningen door 
particuliere instellingen 
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3. Behoud van levensbeschouwelijke verscheidenheid c.q. een zekere mate van pluri-
formiteit 
Dit argument is met name van belang voor de onderwijssector. De grote meerderheid 
van de ouders, die hun kinderen naar confessionele scholen, hecht nog steeds veel 
belang aan de confessionele grondslag van deze scholen. Voor vele instellingen op 
het terrein van de gezondheids- en de welzijnszorg heeft dit argument sterk aan 
betekenis ingeboet. Toch kan een uitvoering door particuliere instellingen, ook 
indien zij niet langer op een bepaalde confessionele grondslag zijn gebaseerd, het 
voordeel bieden, dat een zekere mate van pluriformiteit in de dienstverlening 
behouden blijft. De vergelijking met het neutraal bijzonder onderwijs is in dit 
verband instructief. Het neutraal bijzonder onderwijs neemt naast het openbaar en 
het bijzonder confessioneel onderwijs een eigen (zij het in kwantitatief opzicht 
bescheiden) plaats in, waardoor de pluriformiteit van ons onderwijssysteem en de 
keuzemogelijkheden van ouders en leerlingen zijn vergroot. Bij een uitvoering door 
overheidsinstellingen is het weliswaar ook niet bij voorbaat uitgesloten een zekere 
mate van pluriformiteit te handhaven, maar dat zal dan toch veel moeilijker worden. 
Een monopolisering van de dienstverlening door overheidsinstellingen zal m.i. vrij-
wel onvermijdelijk leiden tot een (nog) sterkere mate van uniformering en bureau-
cratisering van de dienstverlening dan nu op sommige terreinen reeds heeft plaats-
gevonden. De keerzijde van een meer pluriform stelsel is een minder efficiënte en 
minder overzichtelijke organisatiestructuur van het uitvoeringssysteem. In 2.4 ga ik 
op dit aspect nader in (zie p. 71 e.v.) 
4. Meer mogelijkheden voor medezeggenschap van cliënten en personeel bij het 
besturen van deze instellingen 
Dit argument pro44 lijkt op het eerste gezicht curieus, omdat een belangrijk punt van 
kritiek op het p.i. nu juist is, dat het in dit opzicht thans vaak in gebreke blijft. Wat ik 
wil betogen is echter niet, dat het p.i. in zijn huidige verschijningsvorm in dit opzicht 
meer democratisch functioneert, maar uitsluitend dat binnen een particuliere instel-
ling in beginsel meer mogelijkheden bestaan om cliënten, personeel en andere belang-
hebbende groeperingen rechtstreeks bij het bestuur te betrekken. Het bestuur van 
een particuliere, privaatrechtelijke instelling kan desgewenst worden samengesteld 
uit vertegenwoordigers van de zojuist genoemde groepen. Het bestuur van een 
gemeentelijke instelling daarentegen berust bij het college van B. en W. en de 
gemeenteraad.45 
Nu is het ook binnen een publiekrechtelijke organisatievorm zeker niet uitge-
sloten de direct belanghebbende groeperingen rechtstreeks bij het bestuur te betrek-
ken. Dit zou kunnen worden gerealiseerd door aan deze instellingen binnen de 
44. Ook genoemd door Scheltema in zijn oratie Zelfstandige bestuursorganen, p. 11 en eveneens in 
zijn bijdrage Raden en commissies als zelfstandige bestuursorganen, pp. 344-346. 
45. In een rapport van de Veremging voor openbaar onderwijs (WO) wordt als een nadeel van 
rijks- en gemeentescholen genoemd, dat de direct belanghebbende groeperingen (ouders, 
onderwijzend en niet-ondenvijzend personeel, leerlingen, studenten) geen medebeslissings-
recht hebben ten aanzien van de samenstelling van het bestuur van deze scholen. Zie het 
rapport Onderwijs, algemeen en openbaar (zonder jaartal), pp. 28-29 en 48-49. 
70 
gemeentelijke organisatie een zekere mate van autonomie toe te kennen (aanwijzing 
als tak van dienst als bedoeld in art. 252 Gemeentewet) en het bestuur van deze tak 
van dienst op te dragen aan een functionele commissie als bedoeld in art. 61 jo. art. 
63 Gemeentewet. In deze functionele commissies kunnen vertegenwoordigers van de 
cliënten, het personeel en eventueel andere direct belanghebbende groeperingen 
worden opgenomen.4* 
Niettemin ben ik van mening dat binnen een privaatrechtelijke organisatievorm 
de medezeggenschap van de direct belanghebbende groeperingen in verdergaande 
mate en ook gemakkelijker gerealiseerd kan worden. De functionele commissie 
vormt een onderdeel van de publiekrechtelijke organisatie der gemeente. Het bud-
getrecht blijft berusten bij de gemeenteraad (zie art. 63 lid 1, sub a en b Gemeen-
tewet). De gemeenteraad dient regels vast te stellen omtrent de samenstelling en de 
werkwijze van de commissie, het toezicht van de gemeenteraad en het college van B. 
en W. op de uitoefening van de overgedragen bevoegdheden en de verantwoording 
aan deze beide organen (zie art. 64, lid 1 Gemeentewet). Een particuliere instelling 
bezit een grotere mate van autonomie ten opzichte van de gemeente. Die grotere 
mate van autonomie impliceert dat de medezeggenschap van de direct belangheb-
bende groeperingen hier ook in verdergaande mate kan worden gerealiseerd dan bij 
een functionele commissie. Tot dusver is overigens door gemeenten van deze sinds 
1964 in de Gemeentewet opgenomen mogelijkheid om functionele commissies in te 
stellen betrekkelijk weinig gebruikgemaakt.47 Er bestaat bij de gemeenten een zekere 
huiver om hun bevoegdheden betreffende het bestuur en beheer van gemeentelijke 
diensten uit handen te geven. 
2.4 Argumenten contra een uitvoering door particuliere instellingen 
Als nadelen van een uitvoering door particuliere instellingen kunnen worden 
beschouwd: 
1. een minder efficiënte en overzichtelijke organisatiestructuur; 
2. minder politieke controle; 
3. minder rechtsbescherming voor de gebruiker/cliënt; 
4. het gevaar, dat gebruikers zich tegen hun zin moeten wenden tot instellingen 
met een confessionele signatuur. 
1. Minder efficiënte en minder overzichtelijke organisatiestructuur 
Zowel in de Structuurnota Gezondheidszorg** als in de Knelpuntennota^ wordt een 
betrekkelijk somber beeld geschilderd van de huidige stand van zaken in de wel-
46. In het zojuist genoemde rapport van de W O wordt dit ook bepleit voor ovcrheidsscholen. Zie 
Onderwijs, algemeen en openbaar, pp. 30 en 48-49. Zie ook Contourennota 1, p. 89. In hst. 6 (p. 
306 e.v.) zal ik aan het gebruik van de functionele commissie als bestuursvorm voor publiek-
rechtelijke welzijnsinstellingen uitvoeng aandacht besteden. 
47. Zie de op p. 307 vermelde gegevens. 
48. Zie de opsomming van knelpunten in de gezondheidszorg op pp. 6-7 
49. Zie met name Hoofdstuk III, p. 12 e.v. 
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zijnssector: het stelsel van welzijnsvoorzieningen vertoont onvoldoende samenhang 
en is voor de cliënten c.q. gebruikers onoverzichtelijk en daardoor soms ontoegan-
kelijk; er is voor wat betreft bepaalde voorzieningen sprake van doublures en 
wildgroei, terwijl andere voorzieningen onvoldoende tot ontwikkeling zijn gekomen; 
de huidige inefficiënte en onoverzichtelijke organisatiestructuur leidt voorts tot een 
verspilling van gemeenschapsgelden. De vraag of deze diagnose in alle opzichten 
overeenstemt met de feitelijke toestand van de patiënt, laat ik hier verder rusten. Ook 
zij die van mening zijn, dat het in deze nota's geschetste beeld in sommige opzichten 
al te somber is, ontkennen over het algemeen niet, dat de huidige organisatiestruc-
tuur van het systeem van welzijnsvoorzieningen een aantal ernstige gebreken ver-
toont. In dit verband zijn vooral de volgende twee vragen van belang: 1. In hoeverre 
zijn deze gebreken te wijten aan de overheersende rol van het p.i. bij de uitvoering? 2. 
Is bij handhaving van een overheersende positie van het p.i. een verbetering in deze 
situatie mogelijk? 
Om met de eerste vraag te beginnen. Er kan m.i. weinig twijfel over bestaan, dat 
de overheersende positie van het p.i. bij de uitvoering een van de oorzaken vormt van 
de huidige inefficiënte en onoverzichtelijke organisatiestructuur. Met name de ver-
zuiling heeft in het verleden het ontstaan van vele kleine, naast elkaar opererende 
instellingen bevorderd. Uiteraard is dit niet de enige oorzaak. De verbrokkelde en 
onoverzichtelijke organisatiestructuur van de hulp- en dienstverlening is voorts sterk 
bevorderd door de toenemende specialisatie op dit terrein, die leidde tot de oprich-
ting van steeds weer nieuwe, meer gespecialiseerde instellingen. Ook de overheid zelf 
gaat in deze niet vrijuit. Zij heeft deze ontwikkeling in het verleden mede in de hand 
gewerkt door vrijwel elke organisatie, die aan de subsidievoorwaarden respectieve-
lijk erkenningsnormen voldeed, subsidie te verlenen c.q. te erkennen. Zij bekom-
merde zich daarbij niet al te zeer om vragen als: Bestaat er behoefte aan deze 
instelling of kan deze taak niet beter vervuld worden door andere, op dit terrein reeds 
werkzame organisaties? Heeft deze instelling een voldoende omvang om een kwa-
litatief aanvaardbaar dienstenpakket te leveren? Is de samenwerking met andere 
instellingen, die nauw verwante functies vervullen, voldoende gewaarborgd? Ver-
dienen andere voorzieningen, die thans niet of onvoldoende tot ontwikkeling zijn 
gekomen, niet een hogere prioriteit?, etc.so In sommige gevallen (bijvoorbeeld op het 
gebied van de intramurale gezondheidszorg) beschikte de overheid ook over onvol-
doende beleidsinstrumenten c.q. bevoegdheden om de ontwikkeling te beheersen. 
Dit alles neemt niet weg dat de overheersende positie van het p.i. bij de uitvoering het 
ontstaan van een inefficiënte en onoverzichtelijke uitvoeringsorganisatie ongetwij-
feld mede heeft bevorderd. 
50. In de M.v.T. op de begroting 1977 van het departement van CRM wordt het overheidsbeleid 
op het gebied van de maatschappelijke dienstverlening in de laatste kwart eeuw gekarakte-
riseerd als een stimuleringsbeleid: 'In een tijd dat de uitgaven voor dit werk nauwelijks van 
betekenis waren op het totaal van de rijksbegroting en de afstand tot een optimale omvang 
nog zo groot was dat het niet nodig was om vast te stellen welke omvang dan optimaal was, 
werd minder gelet op vragen als: welke mensen moeten geholpen worden en onder welke 
omstandigheden, hoe verhouden diverse vormen van dienstverlening zich tot elkaar, hoe moet 
het samenspel zijn, wat is de meeste adequate organisatievorm.' Zie Bijl. Hand II 76/77, 
14100 hst. XVI, nr. 2, p. 51. 
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Toch hoeft dit (en nu kom ik op de tweede zojuist genoemde vraag) nog niet te 
betekenen, dat een uitvoering door overheidsinstellingen de voorkeur verdient, 
omdat ook bij handhaving van de rol van het p.i. een verbetering in deze situatie zeer 
wel mogelijk lijkt. De laatste jaren heeft de overheid mede onder druk van de snel 
groeiende uitgaven op dit terrein en de toegenomen noodzaak van kostenbeheersing 
haar passieve en terughoudende opstelling in dit opzicht grotendeels laten varen. Dit 
kan aan de hand van vele voorbeelden worden geïllustreerd. In de CRM-sector zijn 
processen van schaalvergroting en fusering van kleine instellingen vooral door 
toedoen van de overheid op gang gebracht.5' Bij de vervulling van vacatures binnen 
instellingen voor algemeen maatschappelijk werk zal meer dan in het verleden gelet 
worden op de vraag of de voor dit werk beschikbare mankracht wel voldoende 
gespreid is en zonodig een herschikking plaatsvindend Ook bij het buurt- en 
clubhuiswerk is het beleid hierop gericht.53 De toenemende bemoeienis van de 
overheid blijkt ook uit de reeks wetsvoorstellen, die thans bij de Tweede Kamer 
aanhangig zijn zoals de Kaderwet specifiek welzijn, de Wet voorzieningen gezond-
heidszorg en de Wet tarieven gezondheidszorg. In al deze wetsvoorstellen worden 
aan de overheid (op nationaal, regionaal en locaal niveau) een aantal ingrijpende 
bevoegdheden toegekend om een meer planmatige ontwikkeling en een betere 
onderlinge coördinatie van de verschillende welzijnsvoorzieningen te bevorderen. 
De overheersende positie van het p.i. bij de uitvoering sluit kortom niet uit, dat 
wildgroei wordt voorkomen c.q. teruggedrongen, witte plekken worden opgevuld en 
de overheid een meer planmatig en gecoördineerd beleid gaat voeren. 
Wel is het m.i. aannemelijk dat uitvoering door overheidsdiensten zal leiden tot 
een minder verbrokkelde en minder onoverzichtelijke uitvoeringsorganisatie. Sa-
menvoeging van instellingen, die nu nog als onafhankelijke privaatrechtelijke rechts-
personen naast elkaar opereren, in één overheidsdienst zal in een dergelijk stelsel 
gemakkelijker (het is ook nu niet uitgesloten!) te realiseren zijn. Duplicatie van 
instellingen zal minder snel optreden en meer in het algemeen zal een betere 
stroomlijning van de gehele uitvoeringsorganisatie alsdan mogelijk zijn. De keer-
zijde hiervan (verlies aan pluriformiteit in de dienstverlening, een Verdere beperking 
van de keuzevrijheid van de consument etc.) is hiervoor reeds ter sprake gekomen 
(zie p. 70). Ook allerlei samenwerkingsvormen tussen verschillende soorten diensten 
en instellingen zullen in een dergelijk stelsel vermoedelijk gemakkelijker te realiseren 
zijn, hoewel ook dan coördinatieproblemen zullen blijven bestaan zoals de ervaring 
(kortsluiting tussen verschillende overheidsdiensten) heeft geleerd. 
Uitvoering door overheidsdiensten betekent uiteraard geen oplossing voor alle, 
hierboven gesignaleerde knelpunten. De problemen, die door de toenemende spe-
cialisatie van de hulp- en dienstverlening worden opgeroepen, blijven ook dan 
bestaan. Een minder verbrokkelde uitvoeringsorganisatie kan leiden tot een grotere 
51. Zie bijvoorbeeld hetgeen ik in dit verband heb opgemerkt over de rol van het Ministerie van 
CRM bij de schaalvergrotingsprocessen in de gezinsverzorging en het algemeen maatschap-
pelijk werk in hst. 1, pp. 33-34. 
52. Zie M.v.T. begroting CRM 1977, Bijl. Hand. II 76/77, 14100 hst. XVI, nr. 2, p. 53. 
53. Zie Vuistregels herbeschikking mankracht, Sieri. 1976, nr. 232. 
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mate van efficiency, maar de vraag hoe de snel groeiende uitgaven voor vele voor-
zieningen beter kunnen worden beheerst, zal in een dergelijk stelsel evenzeer een 
knelpunt blijven. (Op het kostenvraagstuk ga ik hierna in 2.5 nog afzonderlijk 
in.) 
2. Minder politieke controle 
Hierboven heb ik als een van de voordelen van een particuliere, privaatrechtelijke 
organisatievorm genoemd het behoud van een zekere mate van zelfstandigheid ten 
opzichte van de overheid (zie p. 69). De keerzijde hiervan is, dat er ook minder 
politieke controle bestaat op particuliere instellingen dan op overheidsdiensten.54 
Onder politieke controle versta ik in dit verband de mate waarin politiek verant-
woordelijke bestuurders en gekozen vertegenwoordigende politieke organen invloed 
kunnen uitoefenen op het beleid van een instelling zowel vooraf (de totstandkoming 
van het beleid) als achteraf (controle op de uitvoering van het beleid).55 De beslis-
singsmacht over het door een gemeentelijke dienst te voeren beleid berust in beginsel 
bij het College van B. en W. en gemeenteraad voorzover althans de autonome 
beslissingsruimte van de gemeente niet is ingeperkt door wettelijke regelingen van 
hogere orde. De voor deze overheidsdiensten politiek verantwoordelijke bestuurders 
(burgemeester en wethouders) kunnen voorts door de gemeenteraad ter verantwoor-
ding worden geroepen voor het beleid van en de gang van zaken binnen deze 
diensten. Voor de besturen van particuliere instellingen ontbreekt een dergelijke 
verantwoordingsplicht. Een publiekrechtelijke organisatievorm biedt in beginsel 
dus meer mogelijkheden voor politieke controle zowel vooraf als achteraf en ook is 
de openbaarheid van het bestuur hier beter gewaarborgd.56 
Deze voordelen van een publiekrechtelijke organisatievorm dienen anderzijds 
niet overdreven te worden en wel om twee redenen. 
1. Op de eerste plaats omdat de verstatelijkte particuliere instellingen bij hel 
bepalen van hun beleid en werkwijze verre van autonoom zijn. De overheid 
54. Vergelijk Scheltema, die als een van de nadelen van zelfstandige bestuursorganen op het 
niveau van de centrale overheid noemt, dat de ministeriële verantwoordelijkheid hierdoor 
wordt doorbroken en de politieke controle op deze organen bijgevolg minder gewaarborgd is. 
Zie M. Scheltema, Zelfstandige bestuursorganen, 1974, p. 8 en p. 15 en eveneens Raden en 
commissies als zelfstandige bestuursorganen, 1977, pp. 335-344. 
55. Vergelijk de omschrijving van politieke controle in het rapport De organisatie van het openbaar 
bestuur. Voorlopige Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid, Den Haag, 1975, p. 
114: 'de mogelijkheid verantwoording af te nemen door gekozen vertegenwoordigende licha-
men voor wat betreft de inhoud, totstandkoming en uilvoering van het beleid'. 
56. Te denken valt in dit verband ook aan de op 7 november 1978 door de Eerste Kamer 
aanvaarde Wet openbaarheid van bestuur (zie Hand. 178/79, pp. 55-72). Dit wetsontwerp was 
aanvankelijk alleen van toepassing op organen van de centrale overheid. Bij Nota van 
wijzigingen is de werkingssfeer van deze wet uitgebreid tot de provincies en gemeenten. Zie 
Bijl. Hand. 1176/77, 13418, nr. 9. Bij de behandeling in de Eerste Kamer diende de heer Trip 
(PPR) een motie in, waarin hij de Regering verzocht om instellingen, die voor meer dan de 
helft door de overheid worden gesubsidieerd, eveneens onder de werkingssfeer van deze wet te 
brengen. Deze motie werd door de minister-president ontraden omdat hiermee werd voor-
uitgelopen op de definitieve standpuntbepaling van regering en parlement over hel rapport 
Van der Burg, zie Hand. I 78/79, pp. 70-72. 
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beschikt over een groot aantal bevoegdheden om hierop invloed uit te oefe-
nen.57 
2 Op de tweede plaats omdat de politieke controle op het beleid van overheids­
diensten in de praktijk vaak weinig bevredigend functioneert Het zwaartepunt 
van de beleidsvorming binnen gemeentelijke diensten en bedrijven ligt niet 
zelden bij de leidinggevende ambtenaren van deze diensten en bedrijven en de 
invloed van het college van В en W en de gemeenteraad hierop is vaak 
betrekkelijk genng 58 Ook van de toezichthoudende taak (controle achteraf) 
van het College van B. en W en de gemeenteraad op het functioneren van 
gemeentelijke diensten komt soms weinig terecht 5' Het is aannemelijk, dat bij 
een sterke uitbreiding van het aantal gemeentelijke diensten, hetgeen bij een 
uitvoering van deze voorzieningen door de overheid onvermijdelijk is, deze 
verschijnselen in nog veel sterkere mate zullen optreden 
Scheltema heeft voor wat betreft het functioneren van de overheids­
diensten op centraal niveau (met name de departementen) geconstateerd, dat de 
ministeriele verantwoordelijkheid en de parlementaire controle niet meer 
bevredigend functioneren Hij concludeert dan ook dat dit nadeel van zelf­
standige bestuursorganen (nl een doorbreking van de ministeriele verantwoor­
delijkheid en de hieraan gekoppelde parlementaire controle) gerelativeerd moet 
worden *o Vanerend op de in de Knelpuntennota gestelde vraag 'Hoe particulier 
is het particulier initiatief nog9', dient evenzeer de vraag onder ogen te worden 
gezien Hoe openbaar is het openbaar bestuur nog? 
3 Minder rechtsbescherming voor de gebruiker/dient 
De bescherming van de gebruikers tegen willekeur van de zijde van de met de 
uitvoering van deze voorzieningen belaste instellingen en het hierin werkzame per-
57 Zie hierover uitvoerig 1 5 Zie voorts ρ 73, alwaar ik erop heb gewezen, dat de bevoegdheden 
van de overheid en de gekozen vertegenwoordigende politieke organen ten opzichte van 
particuliere instellingen in de gezondheidszorg en in de CRM-sector in een aantal thans 
aanhangige wetsontwerpen aanzienlijk worden uitgebreid 
58 Zie Ρ Glasbergen en J Simonis, Besluitvorming in een aantal middelgrote gemeenten, Tv O 
1972, nr 1201 en 1203, die tot deze conclusie komen op basis van een onderzoek naar het 
besluitvormingsproces in een zestal middelgrote gemeenten (50 000-100 000 inwoners) in de 
Randstad Holland J Ρ A van den Dam constateert hetzelfde in zijn artikel Medezeggen­
schap, inspraak, overleg, democratisering, Γ ν О 1972,nr 1203,pp 370-371 Vergelijk voorts 
R Cnnce Le Roy, De vierde macht, VUGA, 1976, pp 99 104 
59 Uit hel onderzoek van het IVA te Tilburg naar hel functioneren van gemeenlehjke sociale 
diensten blijkt, dat de aandacht van het College van В en W en de gemeenteraad voor deze 
diensten vaak te wensen overlaat Zie het rapport Gemeentelijke sociale dienstverlening in 
ontwikkeling, eindredactie J J J van Dijck en Th Ρ W M van der Krogt, IVA, Tilburg, 
1977, pp 21 -22 In ons onderzoek inzake algemene ziekenhuizen constateerden wij eveneens, 
dat het toezicht van de gemeenteraad op de in dit onderzoek betrokken gemeenteziekenhuizen 
in de praktijk weimg te betekenen heeft Zie Knelpunten, pp 68-69 
60 M Scheltema, Zelfstandige bestuursorganen, 1974, ρ 10 'Staan daar belangrijke voordelen 
tegenover, dan is misschien over het nadeel wel heen te komen' 
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soneel is van groot belang Biedt een publiekrechtelijke organisatievorm in dit 
opzicht meer waarborgen? 
Tegen besluiten van overheidsdiensten kan men in veel gevallen administratief 
beroep aantekenen. Voorts biedt de Wet Arob sedert 1 juli 1976 in bepaalde 
gevallen^ een aanvullende beroepsmogelijkheid. Deze vormen van rechtsbescher-
ming ontbreken voor cliënten van particuliere, privaatrechtelijke instellingen al 
zullen zij soms wel een beroep op andere rechterlijke of toezichthoudende instanties 
kunnen doen.62 Afgezien van deze mogelijkheden van administratief beroep en 
administratieve rechtspraak, kan de burger zich met klachten over het optreden van 
overheidsinstellingen wenden tot de hiervoor politiek verantwoordelijke bestuur-
ders en de gekozen vertegenwoordigende politieke organen, die over de bevoegd-
heden beschikken om zonodig corrigerende maatregelen te treffen Ook in dit 
opzicht beschikt de client van een particuliere instelling over minder mogelijkhe-
den« 
Hoewel de cliënten van particuliere instellingen in bepaalde opzichten dus 
minder bescherming genieten tegen willekeur en onjuist optreden van de zijde van 
deze instellingen64, ben ik niettemin van mening, dat dit argument contra een 
uitvoering door particuliere instellingen met erg sterk is. Uitvoering door particu-
liere instellingen sluit immers volstrekt met uit, dat de rechtspositie van de 
gebruikers in dit opzicht wordt verbeterd en dat er met wettelijke waarborgen 
omklede klachtenprocedures worden gecreëerd." Het valt buiten het kader van deze 
61 In bepaalde gevallen, omdat Arob-beroep alleen mogelijk is indien het gaat om een beschik-
king in de zin van de artt 2-3 Wet Arob, die voorts met in de artt 5-6 is uitgezonderd 
62 Te denken valt onder meer aan de burgerlijke en de strafrechter, de verschillende tuchtcol-
leges en inspecties 
63 Hij kan zich uiteraard wenden tot het bestuur en/of de directie van de betreffende instelling, 
maar wanneer zijn klachten juist het optreden van deze instanties betreffen, gaat hij bij de 
duivel te biecht Dit geldt uiteraard tot op grote hoogte ook indien hij zich met klachten over 
een overheidsinstelling wendt tot de voor deze instelling in eerste instantie politiek verant-
woordelijke wethouder, maar in dat geval kan hij daarnaast ook een beroep op de gemeen-
teraad doen, die de wethouder ter verantwoording kan roepen 
64 Wat betreft de mogelijkheid voor cliënten om zich in de toekomst te wenden tot de voor-
gestelde Commissaris van onderzoek (zie ontwerp van wet tot instelling van het ambt van 
Commissans van onderzoek, Bijl Hand II 76/77, 14178, nr 2) zij vermeld, dat in dit 
wetsontwerp in zijn huidige versie het werkterrein van deze Commissans is beperkt tot 
administratieve organen van de centrale overheid Met klachten over zowel gemeentelijke 
(met uitzondering van de gemeentepolitie) als particuliere instellingen zal men dus met bij 
hem terecht kunnen Het zou overigens zeer wel denkbaar zijn het werkterrein van deze 
Commissans uit te breiden tot beide laatstgenoemde categoneen instellingen Zie voor een 
suggestie in deze nchting (zij het beperkt tot de particuliere instellingen) het preadvies van 
Van Kreveld, 1977, ρ 142 
65 Zie bijvoorbeeld art 7 6 van het Besluit Normen en algemene voorwaarden voor erkenning 
van ziekenhuizen d d 12 oktober 1977 (Stcrt 1977, nr 206), waann als eis wordt gesteld dat 
het ziekenhuis een regeling treft voor een onafhankelijke behandeling van klachten van 
patiënten Dit Besluit is alleen van toepassing op ziekenhuizen, maar in de Toelichting wordt 
meegedeeld, dat soortgelijke bepalingen ook zullen worden opgenomen in de Besluiten voor 
de erkenning van andere categoneen instellingen op het gebied van de gezondheidszorg Zie 
voor een overzicht van de verschillende klachteninstanties in de gezondheidszorg J Gevers, 
M de Jong, J Malser De opvang van klachten van patiénten over de gezondheidszorg lenii , 
Tijdsihnft voor Sociale Geneeskunde, 1978, pp 309-318 en 356-364 
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Studie op de kwestie van het klachtrecht van de dienten van deze instellingen hier 
verder in te gaan.66 
4. Het gevaar, dat gebruikers zich tegen hun zin moeten wenden tot instellingen met 
een confessionele signatuur 
In het rapport Van der Burg wordt eveneens op dit punt de aandacht gevestigd. Na 
eerst te hebben betoogd, dat een particuliere instelling de mogelijkheid moet hebben 
haar identiteit te bewaken, wijst de commissie vervolgens 'op het gevaar dat cliënten 
zich tegen hun zin of zelfs in strijd met hun overtuiging zouden moeten wenden tot 
een gesubsidieerde instelling met een uitgesproken signatuur die in een bepaald 
territoir een monopohepositie heeft.'67 Dit probleem zal zich alleen voordoen indien 
er voor gebruikers geen alternatieve keuzemogelijkheden bestaan d.w.z. indien er 
binnen een redelijke afstand geen particuliere instellingen met een neutrale signa-
tuur of openbare instellingen bestaan, die dezelfde voorziening aanbieden. Het 
betreft hier dus niet zozeer een argument contra een belangrijke rol van het p.i. bij de 
uitvoering, maar tegen een situatie waarin een particuliere instelling met een uit-
gesproken confessionele signatuur in een bepaald territoir een monopoliepositie 
inneemt. De oplossing voor dit probleem is in theorie eenvoudig: doorbreek de 
monopoliesituatie. In concreto betekent dit dat de overheid naast confessioneel 
georiënteerde instellingen ook de instandhouding c.q. oprichting van instellingen 
met een neutrale signatuur dient te bevorderen.6« Wat betreft het (lager) onderwijs is 
de overheid hiertoe ook grondwettelijk verplicht.69 In de praktijk is deze oplossing 
lang niet altijd realiseerbaar. Om allerlei redenen (gebrek aan financiën, kwaliteits-
overwegingen, beperkte vraag) is het vaak niet mogelijk en ook niet gewenst binnen 
een beperkt territoir (gemeente, regio) meerdere instellingen in stand te houden, die 
naast elkaar dezelfde activiteiten verrichten. Wat betreft het basisonderwijs is dit 
vanwege het kleinschalige karakter van dit onderwijs in de praktijk meestal nog wel 
mogelijk, maar voor de verschillende vormen van voortgezet onderwijs ligt dit zeker 
buiten de grotere steden al veel moeilijker. In nog sterkere mate geldt dit voor een 
66. Op het terrein van de gezondheidszorg wordt aan dit vraagstuk thans door verschillende 
instanties aandacht besteed. De Centrale Raad voor de Volksgezondheid heeft op 13 maart 
1978 een Commissie Rechten van de patiënt ingesteld, die aan de kwestie van de klachten-
regeling met voorrang aandacht zal besteden. Zie Tijdschrift voor gezondheidsrecht 1978, 
nr. 3, p. 114. Over de verbetering van de rechtspositie van psychiatrische patiënten en de 
noodzaak van een betere klachtenregeling voor deze zeer kwetsbare groep wordt reeds 
geruime tijd heftig gediscussieerd. De in 1975 ingestelde Werkgroep rechtspositie patiënten in 
psychiatrische ziekenhuizen (de zogenaamde commissie Van Dijk) houdt zich reeds geruime 
tijd met dit vraagstuk bezig. Ook in het rapport Van der Burg wordt erop gewezen, dat met 
name bij die instellingen, waar de cliënten zich in een sterk afhankelijke positie bevinden, een 
adequate klachtenregeling van groot belang is. Zie pp. 112, 114, 116 en 149. 
67. Zie rapport Van der Burg, p. 79. 
68. In dezelfde zin het rapport Van der Burg, p. 80: 'Zij (de overheid, v. W.) zal zoveel mogelijk ook 
andere instellingen moeten subsidiëren om de cliënten keuzemogelijkheden te geven'. 
69. Zie art. 208, lid 4 Grondwet: 'In elke gemeente wordt van overheidswege voldoende openbaar 
algemeen vormend lager onderwijs gegeven in een genoegzaam aantal scholen. Volgens bij de 
wet te stellen regels kan afwijking van deze bepaling worden toegelaten, mits tot het ont-
vangen van zodanig onderwijs gelegenheid wordt gegeven'. 
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grool aantal voorzieningen op het terrein van de gezondheidszorg en de maatschap-
pelijke dienstverlening zoals bijvoorbeeld ziekenhuizen, verpleeghuizen, instellingen 
op het terrein van de ambulante geestelijke gezondheidszorg, de gezinsverzorging en 
het algemeen maatschappelijk werk. In veel gemeenten (met uitzondering van de 
grote steden) is slechts één instelling op deze terreinen werkzaam en in kleine 
gemeenten ontbreken sommige instellingen geheel en dienen de burgers gebruik te 
maken van een instelling in een al dan niet naburige plaats.™ Het proces van 
schaalvergroting, dat de afgelopen jaren in veel sectoren heeft plaatsgevonden7', 
heeft deze ontwikkeling nog versterkt. 
Zijn enerzijds de keuzemogelijkheden voor de gebruikers met name buiten de 
onderwijssector dus vaak zeer beperkt, anderzijds heeft de ontzuilingstendens ertoe 
geleid, dat veel instellingen althans buiten de onderwijssector hun oorspronkelijke 
confessionele signatuur hebben losgelaten. Dit geldt met name voor veel instellingen 
op het terrein van de exiramurale gezondheidszorg en in de CRM-sector.7* In deze 
gevallen zal dit probleem zich dus niet gauw voordoen. Dit gevaar is wel reëel in die 
sectoren, waar zowel een sterke mate van organisatorische verzuiling bestaat en 
bovendien de alternatieve keuzemogelijkheden voor de gebruikers vaak zeer beperkt 
zijn of geheel ontbreken, te weten vooral in de intramurale gezondheidszorg en 
voorts bij de keuze van een bejaardenoord. Uitvoering van deze voorzieningen door 
de bestaande particuliere instellingen kan dan tot gevolg hebben, dat een al dan niet 
groot deel van de gebruikers tegen hun zin gebruik moet maken van een instelling 
met een uitgesproken confessionele signatuur. Ik ga op dit probleem nader in in 2.6 
(zie pp. 82-83). 
2.5 Het kostenaspect 
Tenslotte de vraag welk uitvoeringsstelsel goedkoper is. Uiteraard vormt het kos-
tenaspect niet het enige criterium bij de keuze van een van beide systemen, maar dat 
neemt niet weg, dat zeker in de huidige financieel-economische omstandigheden een 
zo doelmatig mogelijke besteding van de door deze voorzieningen beschikbare 
gemeenschapsgelden van groot belang is. 
Uitvoering door overheidsinstellingen zal in bepaalde opzichten kostenbespa-
ringen opleveren. Door samenvoeging van verschillende instellingen, die nu als 
70. Zo wordt bijvoorbeeld in de M.v.T. op de ontwerp Wet voorzieningen gezondheidszorg 
geconstateerd, dat van de 850 gemeenten er 500 à 700 te klein zijn om zelfstandig één 
wijkgezondheidscentrum of één basiseenheid voor het kruiswerk te plannen. Zie Bijl. Hand. 
II, 76/77, 14181, nr. 3, p. 35. En dan bedenke men, dat een wijkgezondheidscentrum in 
vergelijking met de meeste intramurale gezondheidszorginstellingen nog een betrekkelijk 
beperkt verzorgingsgebied heeft. 
71. Zie hierover 1.7. 
72. In 1.8.1 heb ik als voorbeeld hiervan genoemd: de kruisverenigingen en de kraamcentra, 
instellingen op het terrein van de reclassering, de ambulante geestelijke gezondheidszorg, de 
gezinsverzorging en het algemeen maatschappelijk werk. Een sterke mate van organisatori-
sche verzuiling beslaat daarentegen nog afgezien van de onderwijssector in de intrumurale 
gezondheidszorg en voorts in de sector bejaardenoorden. 
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zelfstandige rechtspersonen naast elkaar opereren, in één overheidsdienst, door het 
vermijden van duplicaties van instellingen en meer in het algemeen door een betere 
coördinatie en stroomlijning van de gehele uitvoeringsorganisatie, kan een grotere 
mate van efficiency in het beheer van deze voorzieningen worden gerealiseerd. 
Er zijn echter niet alleen kostenbesparende, maar ook kostenverhogende fac-
toren verbonden aan een dergelijk stelsel. Op de eerste plaats denk ik hierbij aan de 
neiging van ambtelijke bureaucratieën tot maximalisatie van hun dienstverlening 
c.q. begrotingsomvang/" Uiteraard bestaat binnen particuliere non-prof i torganisa-
ties deze tendens ook, maar toch zou bij een invoering door overheidsdiensten deze 
tendens m.i. in een nog sterkere mate kunnen optreden en wel om de volgende reden. 
De overheid vervult thans ten opzichte van particuliere instellingen de niet erg 
populaire, maar niettemin dringend noodzakelijke rol van kostenbewaker. Indien de 
overheid zelf de uitvoering van deze voorzieningen zou gaan verzorgen, zal het voor 
haar moeilijker worden om deze rol van kostenbewaker effectief te vervullen. De 
drang tot een expansie van het dienstenpakket komt dan niet meer van builen (de 
particuliere instellingen), maar van binnen (de met de uitvoering belaste overheids-
diensten) en de overheid zal zich daar minder onafhankelijk tegenover kunnen 
opstellen. De overheid kan haar kostenbewakende en prioriteitenafwegende functie 
op dit terrein m.i. beter vervullen, indien zij zelf zo min mogelijk rechtstreeks bij de 
uitvoering betrokken is. 
Een andere kostenverhogende factor is de grotere mate van bureaucratisering 
van de dienstverlening, die in een dergelijk stelsel waarschijnlijk zal optreden. In dit 
verband is interessant een van de conclusies uit het in 1975 verschenen interimraport 
van de interdepartementale werkgroep Rijksuitkeringen kleuter- en lager onderwijs 
(de commissie Londo). In dit rapport wordt geconstateerd, dat er grote verschillen in 
uitgaven (bedoeld zijn hier de meer technische exploitatiekosten) bestaan tussen de 
openbare en de bijzondere scholen: 'het openbaar onderwijs is veel duurder dan het 
bijzonder onderwijs'J4 Ook de personeelslasten zullen in bepaalde sectoren (onder-
meer de gezondheidszorg) stijgen, aannemende althans dat het salarisniveau van het 
personeel van particuliere instellingen alsdan zal worden opgetrokken tot het niveau 
73. Zie hierover J. van den Doel, Ekonomie en demokratie in het staatsbestuur, Kluwer, Deventer, 
1973, pp. 19-24. Hoewel Van den Doel in dit verband uitsluitend spreekt over departementen 
en departementale afdelingen op het niveau van de centrale overheid, is dit mechanisme m.i. 
ook werkzaam op het niveau van het provinciale en locale bestuur. 
74. Zie Intcrimadvies Interdepartementale Werkgroep Regeling Rijksuitkeringen kleuter- en 
lager onderwijs, Bijl. Hand. II 75/76, 13721, nr. 2, p. 16. Als mogelijke verklaring voor dit 
verschijnsel noemt de werkgroep de volgende factoren (p. 28): 
'Waarschijnlijk speelt hierbij een belangrijke rol de grotere betrokkenheid van de 
besturen en het personeel van de bijzondere scholen bij het financieel wel en wee van 'hun' 
school, alsmede een eenvoudige wijze waarop dit kan worden nagegaan (kleinschaligheid). 
Van oudsher speelt kosteloze dienstverlening bij bijzondere scholen een grotere rol. Voorts is 
waarschijnlijk van grote invloed, dat leveranciers/uitvoerders minder geneigd zullen zijn 
gematigde tarieven aan de overheid te berekenen dan aan particuliere schoolbesturen. 
Naarmate echter ook bij het bijzonder onderwijs schaalvergroting plaatsvindt, neemt 
ook de 'verambtelijking' toe, en daarmee nemen de hier gesignaleerde verschillen af.' 
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van het personeel van hiermee vergelijkbare overheidsinstellingen.75 Tenslotte mag 
in dit verband ook vermeld worden, dat de duizenden bestuurders van particuliere 
instellingen in het algemeen voor hun werkzaamheden niet financieel worden geho-
noreerd. Het is de vraag of bij een uitvoering door overheidsinstellingen particuliere 
burgers in dezelfde mate bereid zullen zijn zich als bestuurder of uilvoerende 
vrijwilliger belangeloos beschikbaar te stellen. 
Resumerend. Uitvoering door overheidsdiensten zal in bepaalde opzichten 
kostenverlagend, maar in andere opzichten kostenverhogend werken. De vraag of 
een dergelijk stelsel per saldo goedkoper zal zijn, kan op grond van de thans 
beschikbare gegevens niet afdoende beantwoord worden. Wellicht ten overvloede 
wijs ik er nog op, dat de vraag welk uitvoeringssysteem per saldo goedkoper is 
weliswaar niet onbelangrijk is, maar dat anderzijds de betekenis hiervan ook niet 
overdreven moet worden. In beide stelsels zal de beheersing van de uitgaven voor 
deze voorzieningen een groot probleem blijven vormen. In landen waar bijvoorbeeld 
de uitvoering van de gezondheidszorg (vrijwel) geheel in handen is van de overheid 
(zoals in Engeland) kampt men evenzeer met het vraagstuk van de kostenbeheersing 
in de gezondheidszorg als in ons land. 
2.6 Conclusies over de rol van het particulier initiatief 
In 2.3-2.4 heb ik gepoogd zo objectief mogelijk een aantal argumenten pro en contra 
een uitvoering door particuliere respectievelijk overheidsinstellingen te analyseren 
en op hun waarde te schatten. In 2.5 heb ik vervolgens afzonderlijk aandacht besteed 
aan het kostenaspect en geconcludeerd, dat op grond van de thans beschikbare 
gegevens niet duidelijk valt te voorspellen welk systeem per saldo goedkoper is. Ik 
laat dit niet onbelangrijke punt dan ook verder noodgedwongen buiten beschou-
wing. 
Ook indien men in grote lijnen met de voorgaande analyse kan instemmen, 
blijft uiteraard een verschillend antwoord mogelijk op de vraag of de belangrijke rol 
van het p.i. bij de uitvoering in de toekomst gehandhaafd dient te blijven. Niet elk 
door mij genoemd argument is even overtuigend en evenmin even belangrijk. Bij de 
afweging van de verschillende argumenten pro en contra spelen persoonlijke waar-
de-oordelen onvermijdelijk een rol. Een strikt wetenschappelijk antwoord op deze 
vraag bestaat nu eenmaal niet. Wel mag als eis worden gesteld, dat men aangeeft op 
grond van welke overwegingen men tot een bepaalde keuze komt. Dat zal ik in deze 
paragraaf doen. Ik vermeld eerst mijn slotconclusie: de belangrijke rol van het p.i. bij 
de uitvoering dient in de toekomst gehandhaafd te blijven. Aan deze keuze verbind ik 
75. Het gemiddelde salarisniveau (exclusief medische staf) in overheidszickenhuizen was in 1969 
17,3% en in 1973 14,5% hoger dan in de particuliere ziekenhuizen (betreft algemene zieken-
huizen exclusief academische ziekenhuizen). Een van de redenen hiervoor is, dat het personeel 
in particuliere ziekenhuizen een deel van de A.O.W -premie niet gecompenseerd krijgt in het 
salaris, terwijl in overheidszickenhuizen de A.O.W. geheel voor de rekening van de werkgever 
is. Zie Kostenontwikkeling 1969-197i, Overheidsziekenhuizen ten opzichte van particuliere 
ziekenhuizen. Informatieblad EC 18, NZI, september 1974, pp. 7-8. 
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de nadrukkelijke voorwaarde, dat een democratische bestuursstructuur van de par-
ticuliere instellingen dient te zijn gewaarborgd. Ik kom op die voorwaarde straks nog 
terug, maar zal nu eerst aangeven op grond van welke overwegingen ik tot dit 
eindoordeel ben gekomen. 
1. Uitvoering door particuliere instellingen biedt een aantal voordelen, die bij een 
uitvoering door overheidsinstellingen niet of althans niet in dezelfde mate kunnen 
worden gerealiseerd. Kort samengevat beschouw ik als zodanig: 1. het tegengaan 
van een verdere machtsconcentratie bij de overheid (spreiding van macht); 2. be-
houd van een zekere mate van zelfstandigheid ten opzichte van de overheid, waar-
door de m.i. noodzakelijke tegenspelfunctie beter gewaarborgd is; 3. behoud van 
levensbeschouwelijke verscheidenheid in die sectoren waar de levensbeschouwing 
nog een belangrijke rol speelt (dit geldt met name voor de onderwijssector) en 
4. meer mogelijkheden voor medezeggenschap van gebruikers en personeel bij het 
besturen van deze instellingen. Ik heb deze argumenten in 2.3 uitvoerig besproken en 
volsta daarom hier met deze beknopte samenvatting. 
2. Het feit, dat ik kies voor een behoud van een belangrijke rol van het p.i. bij de 
uitvoering, betekent dat de zojuist genoemde argumenten pro voor mij zwaarder 
wegen dan de in 2.4 besproken argumenten contra een uitvoering door particuliere 
instellingen. Als zodanig heb ik aldaar genoemd: 1. een minder overzichtelijke en 
efficiënte uitvoeringsorganisatie; 2. minder politieke controle op het beleid van 
deze instellingen; 3. minder rechtsbescherming voor de gebruikers en 4. het gevaar, 
dat gebruikers zich tegen hun zin moeten wenden tot een instelling met een uit-
gesproken signatuur. Bij de analyse van deze vier contra-argumenten in 2.4 heb ik 
geconstateerd dat de betekenis van deze argumenten gerelativeerd moet worden en 
ook aangegeven waarom.™ Het lijkt mij niettemin goed de belangrijkste, aldaar 
genoemde redenen hier nogmaals kort samen te vatten. Om niet al te veel in 
herhalingen te vervallen, zal ik mij daarbij beperken tot het vermelden van de 
belangrijkste conclusies en verder volstaan met verwijzingen naar 2.4, waar ik deze 
punten meer uitvoerig heb behandeld. 
Wat betreft het eerste contra-argument (een minder overzichtelijke en efficiënte 
uitvoeringsorganisatie), heb ik erop gewezen, dat een belangrijke rol van het p.i. bij 
de uitvoering geenszins uitsluit, dat de overheid maatregelen neemt om hierin 
verbetering te brengen.77 
Bij de bespreking van het tweede contra-argument (minder politieke controle 
op het beleid van particuliere instellingen) heb ik betoogd dat een publiekrechtelijke 
organisatievorm weliswaar in beginsel meer mogelijkheden biedt tot politieke con-
76. Dat geldt uiteraard ook voor bepaalde argumenten pro een uitvoering door particuliere 
instellingen. Zo heb ik gesteld dat binnen een particuliere instelling meer mogelijkheden 
bestaan voor medezeggenschap van gebruikers en personeel, maar daaraan toegevoegd, dat 
door gebruik te maken van een functionele commissie als bedoeld in de artt. 61-63 Gemeen-
tewet de medezeggenschap van gebruikers en personeel ook binnen een gemeentelijke instel-
ling in belangrijke, zij het niet dezelfde, mate kan worden gerealiseerd. Zie pp. 70-71. 
77. Zie p. 73. 
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trole op het beleid zowel vooraf als achteraf, maar dat anderzijds een behoorlijke 
mate van politieke controle op het beleid van verstatelijkte particuliere instellingen 
zeker met is uitgesloten en in een aantal opzichten ook reeds bestaat Voorts heb ik 
erop gewezen, dat van de politieke controle op het beleid van overheidsinstellingen 
in de praktijk soms weinig terecht komt τ* 
Het derde contra-argument (minder rechtsbescherming voor de gebruikers bij 
particuliere instellingen) bleek bij nadere beschouwing weinig steekhoudend In 
bepaalde opzichten moge dit nu het geval zijn, maar de rechtsbescherming van de 
gebruikers kan evenzeer adequaat worden geregeld en met wettelijke waarborgen 
omkleed bij een uitvoering door particuliere instellingen 7 9 
Tenslotte het vierde contra-argument nl het gevaar dat een deel van de 
gebruikers tegen hun zin gebruik moeten maken van een particuliere instelling met 
een uitgesproken confessionele signatuur Ik zal bij dit punt iets langer blijven 
stilstaan Ik heb er hiervoor reeds op gewezen, dat dit gevaar zich vooral zal kunnen 
voordoen in de intramurale gezondheidszorg en bij bejaardenoorden, waar enerzijds 
(nog) sprake is van een sterke mate van organisatorische verzuiling en anderzijds 
alternatieve keuzemogelijkheden voor gebruikers vaak ontbreken of beperkt zijn, 
omdat deze instellingen in een bepaald gebied vaak een monopoliepositie inne­
men
 8 0
 In theone zijn er dan drie mogelijkheden denkbaar De uitvoering wordt 
toevertrouwd aan 1 een overheidsinstelling, 2 een particuliere instelling met een 
neutraal karakter of 3 een instelling met een confessionele signatuur Het eerste 
alternatief vind ik het minst aantrekkelijk uitvoering door een neutrale particuliere 
instelling biedt m ι nog altijd voordelen boven een uitvoering door een overheids­
instelling De keuze tussen het tweede en het derde alternatief zou ik in beginsel 
willen laten afhangen van de voorkeur van de potentiële gebruikers Zolang als zij 
prijsstellen op of althans geen bezwaren koesteren tegen het handhaven van een 
bepaalde signatuur, zou de uitvoering bij de meestal reeds bestaande confessionele 
instelling kunnen blijven rusten Indien de meerderheid van de potentiële gebruikers 
hiertegen wel bezwaren heeft»1, is het naar mijn mening moeilijk te verdedigen deze 
signatuur niettemin te handhaven het maatschappelijk draagvlak voor het hand-
haven van deze signatuur komt dan te ontbreken 
Het spreekt vanzelf, dat indien de uitvoering in handen blijft van een bestaande 
confessionele instelling, iedereen ongeacht zijn godsdienstige richting van de 
diensten van deze instelling gebruik moet kunnen maken en dat de instelling bij de 
uitvoering van de dienstverlening de opvattingen van 'andersdenkende minderhe-
den' dient te respecteren In veel subsidieregelingen wordt ook nu reeds als subsi-
dievoorwaarde gesteld, dat de instelling bereid is haar diensten ter beschikking te 
78 Zie pp 74 75 
79 Zie pp 75 77 
80 Zie ρ 78 Ook wat betreft de mogelijkheden om verschillende vormen van voortgezet 
onderwijs te volgen kan zeker in kleinere gemeenten sprake zijn van cen dergelijke mono­
polie-situatie 
81 Door middel van onderzoek onder de potentiële gebruikers zou kunnen worden nagegaan hoc 
zij hierover denken Vergelijk in dit verband de in hst 1 op pp 43 44 vermelde enquêtes 
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stellen aan iedereen zonder onderscheid naar godsdienstige of politieke richting 82 
Ook indien de subsidieregeling een dergelijk verbod van discriminatie met bevati, 
wordt dit in de praktijk doorgaans als vanzelfsprekend ervaren In de verschillende 
onderwijswetten is dit verbod van discriminatie aldus uitgewerkt, dat aan een 
leerling de toegang tot een uit de openbare kas bekostigde bijzondere school niet mag 
worden geweigerd op grond van zijn levensbeschouwing, indien voor deze leerling 
binnen redelijke afstand van zijn woning geen gelegenheid bestaat een gelijksoortige 
openbare school te bezoeken 8 4 
3 Aan mijn voorkeur voor het behoud van de belangrijke rol van het ρ ι bij de 
uitvoering, ook indien deze instellingen met langer op een confessionele grondslag 
zijn gebaseerd, heb ik als uitdrukkelijke voorwaarde verbonden, dat er waarborgen 
bestaan voor een democratische bestuursstructuur van deze particuliere instellingen 
Verschillende van de in 2 i genoemde argumenten pro een uitvoering door parti­
culiere organisaties berusten in feite op de veronderstelling, dat de gebreken die het 
huidige ρ ι op dit punt vertoont, zullen worden opgeheven Zo zal het argument dat 
een verdere machtsconcentratie bij de overheid hierdoor wordt tegengegaan, voor 
velen alleen overtuigend zijn, indien ook binnen het ρ ι een spreiding van macht 
plaatsvindt Binnen een privaatrechtelijke organisatie bestaan in beginsel meer 
mogelijkheden om de medezeggenschap van gebruikers en personeel inzake het 
bestuur gestalte te geven Indien de mogelijkheden die een privaatrechtelijke orga­
nisatievorm in dit opzicht biedt, met worden benut, verliest dit argument zijn 
betekenis Ook zullen bepaalde nadelen, die aan een privaatrechtelijke organisatie­
vorm kleven (zoals minder politieke controle), minder zwaar wegen, indien er andere 
garanties bestaan voor het democratisch functioneren van deze instellingen Nu de 
oorspronkelijke legitimatiegronden van het ρ ι sterk aan betekems hebben ingeboet, 
zal het ρ ι juist in het meer betrekken van gebruikers, personeel en andere direct 
belanghebbende groeperingen bij het bestuur van deze instellingen een nieuwe 
legitimatiebasis dienen te zoeken Het grootste deel van deze studie is daarom ook 
met zonder reden gewijd aan dit vraagstuk. 
Een vraag die ons nog rest is of het wenselijk is ook wettelijke waarborgen te 
scheppen voor het behoud van een belangrijke rol van het ρ ι bij de uitvoering Dat is 
uiteraard alleen een vraag voor degenen, die mijn conclusie onderschrijven Ik 
bespreek deze kwestie in de nu volgende paragraaf 
82 Zie bijvoorbeeld art 7 Subsidieregeling Gezinsverzorging en Gezinshulp en art 3b Rijksre­
geling subsidievoorwaarden plaatselijke instellingen voor preventie gezondheidszorg Ver­
gelijk voorts art 1, sub b van de Wet op hel openbare bibliotheekwerk, waar een Openbare 
bibliotheek' wordt omschreven als een 'voor ieder bestemde en toegankelijke bibliotheek' en 
art 1 2 Besluit normen en algemene voorwaarden voor erkenning van ziekenhuizen 'De 
inrichting dient in beginsel voor een ieder voor wie genoemde hulp is aangewezen, open te 
staan ' 
83 In de rijkssubsidieregeling voor het algemeen maatschappelijk werk ontbreekt bijvoorbeeld 
een dergelijke bepaling 
84 Zie art 106 Lager-onderwijswet, art 24 Besluit Buitengewoon Onderwijs, art 48 Wet op hel 
voortgezet onderwijs 
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2.7 Wettelijke waarborgen voor de rol van het p.i. bij de uitvoering 
Ik geef eerst een overzicht van de wijze waarop thans in verschillende wettelijke 
regelingen de rol van het p.i. bij de uitvoering is geregeld (2.7.1). Daarna ga ik in op 
de vraag of het gewenst is hierin veranderingen aan te brengen (2.7.2). 
2.7.1 Overzicht van de huidige wettelijke regelingen 
De bepalingen in de diverse wettelijke regelingen omtrent de plaats van het p.i. bij de 
uitvoering van de verschillende welzijnsvoorzieningen verschillen sterk per sector. Ik 
geef eerst een beknopt overzicht van de situatie in de CRM-sector. Daarna komen 
achtereenvolgens aan de orde de gezondheidszorg, de sociale woningbouw en de 
onderwijssector. 
Het Ministerie van CRM (en ook voorheen het Ministerie van Maatschappelijk 
Werk) heeft zich in het verleden altijd op het standpunt gesteld, dat de uitvoering van 
de door dit departement gefinancierde welzijnsvoorzieningen bij voorkeur diende te 
geschieden door particuliere organisaties en instellingen. Uitvoering door overheids-
instellingen kwam alleen in aanmerking indien particuliere organisaties in gebreke 
bleven. Deze beleidsf ilosofie, die gedurende de bestaansperiode van dit departement 
door ministers van uiteenlopende politieke kleur is verdedigd, wordt wel aangeduid 
als het primaat van het particulier initiatief bij de uitvoering.fs In verschillende 
rijkssubsidieregelingen en wettelijke regelingen is dit primaat van het p.i. bij de 
uitvoering ook uitdrukkelijk vastgelegd. Zo is bijvoorbeeld in een tweetal betrek-
kelijk recent totstandgekomen wetten, nl. de Wet op het openbare bibliotheekwerk 
(Stb. 1975, 118) en de Tijdelijke Verstrekkingenwet Maatschappelijke Dienstverle-
ning (Stb. 1975, 157), uitdrukkelijk bepaald, dat de oprichting en exploitatie van 
deze instellingen (openbare bibliotheken, dagverblijven en gezinsvervangende tehui-
zen voor gehandicapten) allereerst een taak is van het p.i. en dat gemeenten en 
provincies alleen dan zelf dergelijke instellingen dienen op te richten als het p.i. 
hierin tekort schiet.86 Het meest recente voorbeeld vormt de op 1 januari 1979 in 
85. Een uilzondering dient hier te worden gemaakt voor de verlening van materiële bijstand, die 
sedert de totstandkoming van de Algemene Bijslandwet in 1963 geheel in handen is van de 
gemeentelijke sociale diensten. De Armenwet 1912 was gebaseerd op het zogenaamde sub-
sidiariteitsbeginsel d.w.z. dat de overheid alleen tot steunverlening overging, indien particu-
liere weldadigheidsinstellingen hierin niet konden of wilden voorzien (zie art. 28 Armenwet 
1912). In de Algemene Bijstandswet is dit subsidiariteitsbeginsel vervallen. Verlening van 
materiële bijstand is sindsdien een exclusieve taak van de overheid. Art. 28 Armenwet was 
trouwens in de praktijk een dode letter, omdat ook voor de invoering van de Algemene 
Bijstandswet de gemeenten de verlening van materiële bijstand reeds grotendeels voor hun 
rekening namen. 
86. Art. 12, lid 1 van de Bibliotheekwet bepaalt, dat de gemeente, die in het landelijk plan voor de 
openbare bibliotheekvoorziening daartoe onherroepelijk is aangewezen, verplicht is het in 
stand houden van een openbare bibliotheek door een privaatrechtelijke instelling te bevor-
deren dan wel deze zelf in stand te houden. De gemeenteraad zal echter, aldus lid 3 van 
genoemd artikel, alleen zelf tot oprichting en exploitatie mogen overgaan, indien geen pri-
vaatrechtelijke instellingen voorhanden zijn om het beheer op zich te nemen. 
Op grond van art. 9 en 10 Tijdelijke Verstrekkingenwet Maatschappelijke Dienstverle-
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werking getreden Rijksbijdrageregeling sociaal-culturele activiteiten^', waarin het 
primaat van het p.i. bij de uitvoering van de door de overheid gesubsidieerde 
sociaal-culturele activiteiten in art. 2, lid 2 eveneens uitdrukkelijk is vastgelegd.88 In 
het oorspronkelijke ontwerp van deze rijksbijdrageregeling (ingediend door de 
vorige staatssecretaris van CRM, de heer Meijer) kwam deze bepaling niet voor.8« 
Zijn opvolger, Mevrouw Kraayeveld-Wouters, heeft deze bepaling later ingevoegd 
en gehandhaafd, ondanks het feit, dat de Tweede Kamer een motie Hermans ( W D ) 
aanvaardde, waarin deze bepaling werd afgekeurd. Ik kom op deze kwestie straks 
nog uitvoerig terug in 2.7.2. 
In de wetgeving op het gebied van gezondheidszorg ontbreken dergelijke 
bepalingen, waarin het primaat van het p.i. bij de uitvoering uitdrukkelijk is erkend. 
Er is bijvoorbeeld nergens wettelijk vastgelegd, dat de exploitatie van ziekenhuizen 
of verpleeghuizen bij voorkeur dient te geschieden door particuliere instellingen. Dat 
neemt niet weg, dat ook op dit terrein de overheid zich altijd op het standpunt heeft 
gesteld, dat overheidsuitvoering alleen dan in aanmerking kwam als het p.i. in 
gebreke bleef of niet in een bepaalde behoefte kon voorzien.*) De voorrang van het 
p.i. bij het beheer van gezondheidszorgvoorzieningen werd bij de behandeling van de 
Structuurnota Gezondheidszorg in de Tweede Kamer nog eens duidelijk onderstreept 
in een motie Veder-Smit over de positie van de particuliere kruisverenigingen. Naar 
aanleiding van het in de Structuurnota Gezondheidszorg aangekondigde voornemen 
om voor het gehele land een net van regionale openbare gezondheidsdiensten op te 
zetten, was er ongerustheid ontstaan over de positie van de particuliere kruisvere-
nigingen. In de Structuurnota werd namelijk de mogelijkheid opengelaten, dat aan 
deze openbare gezondheidsdiensten ook taken zouden worden opgedragen, die nu 
nog worden vervuld door de particuliere kruisorganisaties. Naar aanleiding hiervan 
ning dienl de Minister van CRM een landelijk plan vast te stellen voor de wijze waarop in de 
behoefte aan dagverblijven en gezinsvervangende tehuizen voor gehandicapten wordt voor-
zien. De gemeenteraad is verplicht van gemeentewege dergelijke instellingen tot stand te 
brengen, indien dat voor de uitvoering van dit plan noodzakelijk is (art. 15). De gemeente mag 
dit echter alleen doen, indien aannemelijk is, dat hierin niet kan worden voorzien door een 
particuliere, privaatrechtelijk rechtspersoon (art. 16). 
Vergelijk voorts art. 3 Subsidieregeling Gezinsverzorging en Gezinshulp: 'Subsidie in het 
werk van de gezinsverzorging en gezinshulp kan, onder hierna vermelde voorwaarden worden 
verleend aan instellingen van kerkelijk en/of particulier initiatief, welke ten doel hebben het 
verlenen van gezinsverzorging en gezinshulp'. 
87. Zie Stb. 1979, 172. 
88. De slotzin van art. 2, lid 2 luidt: 'Teneinde de betrokkenheid van de burgers te bevorderen, 
worden de sociaal-culturele activiteiten zoveel mogelijk onder verantwoordelijkheid van parti-
culier initiatief uitgevoerd (cursivering van mij, v.W.), waarmede tevens uitdrukking wordt 
gegeven aan de pluriformiteit van de samenleving'. 
89. Zie Concept-Rijksbijdrageregeling sociaal-cultureel werk van 7 januari 1977, Siert. 1977, nr. 
13 en Nadere standpuntbepaling staatssecretaris van CRM met betrekking tot de concept-
rijksbijdrageregeling sociaal-cultureel werk van 7 januari 1977, Ministerie van CRM, juni 
1977. 
90. Bij de parlementaire behandeling van de Structuurnota Gezondheidszorg heeft de toenmalige 
staatssecretaris Hendriks dit standpunt nog eens uitdrukkelijk bevestigd. Zie Hand. II74/75, 
pp. 4305-4306. 
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aanvaardde de Kamer een motie Veder-Smit, waarin de voorrang van particuliere 
organisaties bij de uitvoering van deze taken uitdrukkelijk werd onderstreept 9i 
Wat betreft de woningbouw zij gewezen op art 61, lid 2 Woningwet, waarin is 
bepaald, dat gemeenten pas zelf mogen overgaan tot het bouwen van woningen, 
indien aannemelijk is, dat de particuliere woningbouwcorporaties niet in deze 
behoefte kunnen voorzien '2 
Op het terrein van het onderwijs tenslotte bestaat geen primaat voor het ρ ι 
Onze onderwijswetgeving is daarentegen juist gebaseerd op het beginsel van de 
gelijkberechtiging van openbaar en bijzonder onderwijs Het ρ ι (het bijzonder 
onderwijs) neemt op dit terrein weliswaar feitelijk een overheersende positie in, maar 
van een wettelijk vastgelegde voorrang van het ρ ι is hier geen sprake De overheid 
heeft op dit terrein ook zelf een uitvoerende taak (zie art 208, lid 4 Grondwet) 
2 7 2 Dienen de huidige wettelijke regelingen te worden gewijzigd7 
Uit het hierboven gegeven overzicht blijkt, dat de rol van het ρ ι bij de uitvoering van 
de verschillende welzijnsvoorzieningen in de diverse wettelijke regelingen verschil­
lend is geregeld en soms in het geheel niet (gezondheidszorg) Ik kom thans toe aan 
de vraag of de wettelijke regelingen op dit punt gewijzigd dienen te worden 
Wat betreft de onderwijswetgeving kan ik hierover zeer kort zijn, omdat ik van 
mening ben, dat het grondwettelijk vastgelegde uitgangspunt van de huidige onder­
wijswetgeving (nl de gelijkberechtiging van het openbaar en bijzonder onderwijs) 
onverkort dient te worden gehandhaafd De huidige onderwijswetgeving biedt het 
confessioneel en neutraal bijzonder onderwijs alle kansen om, zolang de onderwijs­
gebruikers daarop prijs blijven stellen, een belangrijke en zelfs dominerende rol in 
ons onderwijsbestel te blijven vervullen Dit uitgangspunt van onze huidige onder­
wijswetgeving wordt bij mijn weten ook door vrijwel niemand principieel ter dis­
cussie gesteld Wel bestaat er enige twijfel over het feit of de principiële gelijkbe-
rechtiging van openbaar en bijzonder onderwijs in de praktijk ook altijd tot zijn recht 
komt Minder omzichtig geformuleerd de feitelijk overheersende positie van het 
91 De motie luidde als volgt 'De Kamer, van oordeel, dat geen taken op het gebied van de 
preventieve gezondheidszorg aan eventuele openbare gezondheidsdiensten moeten worden 
toevertrouwd, alvorens vast is komen te staan, dat deze taken met evengoed of beter door 
particuliere organisaties, zoals de Kruisverenigingen kunnen worden uitgevoerd, verzoekt de 
Regering aan de Kamer een nadere uiteenzetting te geven over de mogelijke takenpakketten 
van dergelijke openbare gezondheidsdiensten, waarbij aan de activiteiten van de Kruisvere-
nigingen een ruime en adequate plaats wordt gegeven' Staatssecretaris Hendriks verklaarde 
tegen deze motie geen enkel bezwaar te hebben, omdat 'de inhoud daarvan in genen dele in 
strijd is met het beleid zoals ik dat voorsta' Zie Hand II 74/75, pp 4327 en 4335 
In art 34 van de ontwerp Wet voorzieningen gezondheidszorg is slechts een beperkt 
takenpakket aan de openbare gezondheidsdiensten toegekend, zij het dat op grond van art 35, 
lid 2 en 3 ook andere taken op het gebied van de openbare gezondheidszorg aan deze diensten 
kunnen worden opgedragen door de Kroon respectievelijk Provinciale Staten 
92 Zie over het subsidiaire karakter van de gemeentelijke woningbouw R Cnnce Le Roy, 
Ruimtelijke Ordening (losbladig), Kluwer, Deventer, Band III, Woningwet (vervolg), art 61, 
aantekening 1 en 2 en de aldaar vermelde literatuur 
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confessioneel bijzonder onderwijs kan ertoe leiden, dat de voorstanders van bijzon-
der neutraal of openbaar onderwijs in de praktijk soms over weinig keuzemogelijk-
heden beschikken om hun voorkeur te realiseren.93 
De wetgeving van het Ministerie van CRM is nu nog, zoals wij hierboven 
geconstateerd hebben, gebaseerd op een primaat van het p.i. bij de uitvoering. Dit 
uitgangspunt wordt thans wel van verschillende zijden aangevochten. Zo heeft de 
VNG in het rapport Lokaal bestuur en welzijn ervoor gepleit de 'automatische 
voorrang' van het p.i. op dit terrein af te schaffen: 
'Wij menen dat er geen sprake meer mag zijn van een dergelijke uitvoerings-
voorrang. Net zo min trouwens als te allen tijde een publiekrechtelijke vormgeving 
van de functies voorkeur zou verdienen. ( . . . ) In principe dient de uiteindelijke 
vormgeving van de functies vrij te zijn. Plaatselijk of regionaal zal, al naar gelang de 
omstandigheden, behoeften en mogelijkheden, de keuze voor een privaatrechtelijke 
dan wel een publiekrechtelijke vormgeving moeten worden gedaan. Daarbij zal 
zeker voor ogen moeten blijven staan, dat bepaalde functies zich eerder lenen voor 
privaatrechtelijke organisatie en dat andere duidelijk tot de overheidssfeer kunnen 
behoren. Voorts is het mogelijk dat, zoals bij het onderwijs het geval is, beide vormen 
naast elkaar moeten kunnen functioneren'.''· 
Ex-staatssecretaris Meijer van CRM was het met dit pleidooi kennelijk eens. In 
het oorspronkelijke (nog door hem opgestelde) concept van de rijksbijdrageregeling 
voor het sociaal-cultureel werk was geheel conform het VNG-standpunt geen bepa-
ling opgenomen inzake de voorrang van het p.i. bij de uitvoering.95 Opvallend is, dal 
terwijl het hier wel degelijk een principiële wijziging betrof in het tot dan toe door 
CRM en ook door hem zelf gevoerde beleid96, hierover in de Toelichting met geen 
woord wordt gerept. In de kort daarna door hem bij de Tweede Kamer ingediende 
ontwerp Kaderwet specifiek welzijn heeft hij deze lijn doorgetrokken. Volgens art. 
20, lid 1 van dit ontwerp bepaalt de gemeenteraad door welke organisatie, instelling 
of gemeentelijke instantie de in het gemeentelijk jaarprogramma opgenomen voor-
zieningen van kaderwet-welzijn (als bedoeld in art. 19, lid 1 van het ontwerp) dienen 
te worden uitgevoerd. In de Memorie van Toelichting wordt hierover opge-
merkt: 
'Bij de uitvoering is er geen wettelijk primaat voor de overheid of het uitvoeren-
de particulier initiatief. De keuze is mede afhankelijk van de omstandigheid of zich 
particulier initiatief ter plaatse aandient om een voorziening uit te voeren. Met het 
bestaande particuliere initiatief (...) zal zeker overleg worden gevoerd over de keuze 
van de organisaties en instellingen, of de keuze voor uitvoering van gemeentewege. 
93. Zie J. de Jonge, De praktijk van de planprocedure, in de bundel Vrijheid van onderwijs, Link, 
Nijmegen, 1977, p. 103 e.v. over de wijze waarop bij de planning van scholen voor voortgezet 
onderwijs de verdeling van scholen over de levensbeschouwelijke richtingen plaatsvindt. 
94. Zie Lokaal bestuur en welzijn, pp. 110-111. 
95. Zie hiervoor p. 85. 
96. De Wet op het openbare bibliotheekwerk en de Tijdelijke Verstrekkingenwet Maatschappe-
lijke Dienstverlening, waarin zoals vermeld het primaat van het p.i. bij de uitvoering wel is 
erkend, zijn tijdens zijn bewindsperiode totstandgekomen. 
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Verwacht mag worden dat het bestaande particulier initiatief een belangrijke rol zal 
blijven vervullen bij de uitvoering van de voorzieningen'.97 
De geruststellende woorden aan het slot van de zojuist geciteerde passage ten 
spijt ben ik er geenszins zeker van, dat indien het wettelijk erkend primaat voor het 
p.i. bij de uitvoering van deze voorzieningen wordt geschrapt, het p.i. in de toekomst 
op dit terrein inderdaad een belangrijke rol zal blijven vervullen. Indien men zoals 
hier wordt voorgesteld de gemeenteraden geheel vrijlaat in de keuze van de uitvoe-
rende instantie, dan is het zeker niet denkbeeldig, dat gemeentelijke diensten in de 
toekomst geleidelijk een steeds groter deel van de uitvoering voor hun rekening 
zullen gaan nemen. De kans hierop is des te groter, omdat in het kader van het 
gedecentraliseerde welzijnsbeleid de gemeenten in de toekomst een belangrijke stem 
zullen krijgen bij de verdeling van de voor deze voorzieningen beschikbare middelen 
over de verschillende plaatselijke instellingen. In een dergelijke situatie is het stellig 
niet uitgesloten, dat eveneens met uitvoeringstaken belaste overheidsinstellingen een 
steeds grotere claim op het beschikbare budget zullen gaan leggen.'8 De ontwikke-
lingen in het welzijnswerk te Rotterdam zijn in dit verband illustratief. Het college 
van B. en W. van Rotterdam heeft in maart 1976 een nota Organisatie Welzijnsbeleid 
Rotterdam uitgebracht, waarin ingrijpende voorstellen worden gedaan voor een 
geheel nieuwe opzet van het welzijnsbeleid in Rotterdam. In deze door de gemeen-
teraad aanvaarde nota wordt weliswaar het bestaansrecht van particuliere, privaat-
rechtelijke organisaties op het gebied van de uitvoering van welzijnsvoorzieningen 
niet ontkend, maar is anderzijds wel een duidelijke tendens tot verambtelijking van 
de dienstverlening te bespeuren. Dit blijkt onder meer uit het in deze nota aange-
kondigde voornemen om te streven naar een ambtelijke status voor opbouwwerkers, 
gezinsverzorgsters, maatschappelijk werkers, functionarissen in de eerstelijns ge-
zondheidszorg etc." De ontwikkelingen in Rotterdam zijn van meer dan alleen 
plaatselijk belang. Niet alleen omdat het hier gaat om een van de grootste gemeenten 
van Nederland, maar ook omdat op basis van het zogenaamde convenant met 
Rotterdam (afgesloten tussen het Ministerie van CRM en het gemeentebestuur van 
Rotterdam) deze stad op dit terrein als een soort van 'proefpolder' fungeert en de in 
dit beleidsexperiment opgedane ervaringen van invloed zullen zijn bij de nadere 
uitwerking van het gedecentraliseerde beleidssysteem van de ontwerp Kaderwet 
specifiek welzijn.'00 
97. Zie Bijl. Hand. II 76/77, 14493, nr. 3, p. 21. 
98. Vergelijk L. van der Maessen, Nogmaals de verambtelijking van Rotterdam, Maatschappelijk 
Welzijn, juni 1976, p. 163. 
99. Zie over de ontwikkelingen op dit terrein in Rotterdam het geheel hieraan gewijde thema-
nummer van Maatschappelijk Welzijn van april 1976 en het zojuist genoemde artikel van L. 
van der Maessen. 
100. Het valt buiten dit kader om op dit convenant, dat zowel uit bestuurskundig als juridisch 
oogpunt om verschillende redenen interessant is, hier nader in te gaan. Zie over bestuurlijke 
convenanten met name op het terrein van de milieuverontreiniging A. R. Bloembcrgen, 
Convenanten op bestuurlijk terrein, Bouwrecht, maart 1974, pp. 189-194 en voorts Bestuurs-
wetenschappen 1978, nr. 4 met beschouwingen van A. R. Bloembergen (pp. 260-270) en D. A. 
Lubacht (pp. 271-281) over dit onderwerp. 
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In de eerste paragraaf van de M v.T. op de ontwerp Kaderwet specifiek welzijn 
onderstreept de Regering de belangrijke plaats, die het p i in de afgelopen tientallen 
jaren heeft ingenomen bij de voorbereiding en de uitvoering van het welzijnswerk 
Zij voegt hieraan toe, dat 'zij er grote waarde aan hecht, dat het particulier initiatief 
ook bij de uitvoenng van deze wet een goede plaats blijft innemen'. 101 Aannemende, 
dat deze opmerking meer betekent dan een lippendienst aan het ρ ι, ligt het voor de 
hand in deze wet ook wettelijke waarborgen op te nemen voor het behoud van een 
belangrijke rol van een gedemocratiseerdp.i. bij de uitvoering. In beginsel zijn er twee 
mogelijkheden denkbaar om dit te bereiken. 
1 In de Kaderwet wordt uitdrukkelijk de gelijkberechtiging van particuliere en 
overheidsinstellingen bij de uitvoenng van de onder deze wet vallende wel­
zijnsvoorzieningen vastgelegd. 
2. Aan het ρ ι. wordt een wettelijke voorrang toegekend bij de uitvoenng zoals in 
vele thans bestaande wetten en subsidieregelingen op dit terrein is gebeurd. 
Ik ga op beide mogelijkheden en de bezwaren, die hieraan kleven, thans achtereen­
volgens nader in. 
1 Wettelijke gelijkberechtiging van particuliere en overheidsinstellingen 
Ik begin met de constatenng, dat in het huidige ontwerp Kaderwet specifiek welzijn 
van een dergelijke wettelijke gelijkberechtiging, die ook het uitgangspunt vormt van 
onze onderwijswetgeving, geen sprake is. De gemeenteraad is immers in beginsel 
volkomen vrij te bepalen welke particuliere of overheidsinstellingen met de uitvoe­
ring worden belast. Anders dan in de onderwij swetgeving, waar de gelijkberechti­
ging van openbaar en bijzonder onderwijs, zorgvuldig met allerlei wettelijke waar­
borgen is omnngd, biedt de ontwerp Kaderwet aan het ρ ι op dit punt geen enkele 
rechtens afdwingbare garantie. 102 Wanneer men opteert voor deze oplossing, zou 
aan het slot van art. 20, lid 1 ontwerp Kaderwet,103 dus een bepaling dienen te 
worden toegevoegd, met de strekking, dat de gemeenteraad bij de aanwijzing van de 
met de uitvoenng belaste instellingen rekening dient te houden met een zo even­
wichtig mogelijke spreiding van de uitvoenng over openbare en particuliere instel-
101 Zie Bijl Hand II 76/77, 14493, nr 3, ρ 2 
102 Het pi is in beginsel wel vertegenwoordigd in het orgaan (bedoeld in art 5 Kaderwet), dat het 
college van В en W moet adviseren over het door В en W opgestelde ontwerp jaarpro­
gramma voor het kaderwet-welzijn, waann is aangegeven welke instellingen met de uitvoenng 
van de voorzieningen van kaderwet-welzij η worden belast (zie artt 15 en 20 ontwerp Kader­
wet) Voorts kan iedereen, die door het ontwerp jaarprogramma rechtstreeks in zijn belang 
wordt getroffen, schriftelijk bezwaar maken bij de gemeenteraad (art 16) en later (na vast­
stelling van het jaarprogramma door de gemeenteraad) ook bij Gedeputeerde Staten (art 17) 
Tenslotte bestaat er voor rechtstreeks belanghebbenden ook nog de mogelijkheid van Arob-
beroep Al deze mogelijkheden van administratief beroep en administratieve rechtspraak 
laten echter onverlet, dat de gemeenteraad in beginsel geheel vnj is om zelf te bepalen welke 
instellingen met de uitvoenng worden belast 
103 Deze bepaling luidt thans als volgt 'Het programma wijst met betrekking tot de voorzie­
ningen bedoeld in artikel 19 eerste lid, aan bij welke organisatie, instelling of gemeentelijke 
instantie de voorziening wordt uitgevoerd ' 
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lingen.104 Een aantrekkelijk aspect van dit systeem is op het eerste gezicht, dat de 
keuzevrijheid van de gebruikers hierdoor wordt vergroot.'05 Een groot en m.i. 
doorslaggevend bezwaar is, dat dit systeem in de praktijk niet uitvoerbaar is nog 
afgezien van het feit, dat een vage formule als 'een zo evenwichtig mogelijke of 
gelijkmatige spreiding' weinig houvast en dus zekerheid biedt. Ik heb er hiervoor 
immers op gewezen (zie p.78), dat het werkgebied van vele instellingen zo groot is, 
dat met name in de kleinere gemeenten er geen plaats is voor meerdere, naast elkaar 
opererende openbare en particuliere instellingen. In de praktijk zal doorgaans 
slechts één instelling met de uitvoering van een bepaalde voorziening kunnen wor-
den belast. Daarmee vervalt ook een van de aantrekkelijke kanten van dit systeem nl. 
een grotere keuzevrijheid voor de gebruikers. 
2. Wettelijke voorrang van het p.i. 
Gegeven het feit, dat het zojuist besproken systeem op dit terrein (anders dan in de 
onderwijssector) in de praktijk niet realiseerbaar is, geef ik de voorkeur aan de 
tweede mogelijkheid nl. een wettelijk erkende voorrang voor het p.i. bij de uit-
voering. Daartoe zou aan het slot van art. 20, lid 1 ontwerp Kaderwet een bepaling 
dienen te worden toegevoegd met de strekking, dat de uitvoering bij voorkeur dient 
te worden opgedragen aan een particuhere, privaatrechtelijke instelling.|06 Ook in de 
ontwerp Wet voorzieningen gezondheidszorg, waarin over deze kwestie in het geheel 
niet wordt gerept, zou een dergelijke bepaling dienen te worden opgenomen. Ik ga zo 
dadelijk nader in op de bezwaren, die aan een dergelijke wettelijke voorrangsregeling 
kleven. 
Allereerst echter ter toelichting op dit voorstel nog een drietal aanvullende 
opmerkingen. 
1. Mijn voorstel heeft uitsluitend betrekking op de (toekomstige) wetgeving met 
betrekking tot de sector gezondheidszorg en de CRM-sector. 
2. Een wettelijke voorrang voor het p.i. betekent niet, dat de gemeente nooit zelf de 
uitvoering van bepaalde voorzieningen ter hand mag nemen. Indien bijvoor-
beeld geen particuliere instelling voorhanden is om de uitvoering op zich te 
nemen of indien een met de uitvoering belaste particuliere instelling niet 
(langer) voldoet aan de bij of krachtens deze wet'o7 gestelde vereisten (en er geen 
104. Een soortgelijke bepaling zou moeten worden opgenomen in art. 31 en art. 49 ontwerp 
Kaderwet voor wat betreft de uitvoering van het jaarlijkse provinciale en rijksprogram-
ma. 
105. Van der Burg noemt in zijn preadvies het voorbeeld van de inmiddels vervallen Rijkssubsi-
dieregeling openbare bibliotheken. De subsidiegrondslag voor een roomskatholieke of pro-
testants-christclijke bibliotheek, die overigens voor iedereen toegankelijk waren, werd 
bepaald aan de hand van de bevolkingscijfers van deze groepen in de betreffende gemeente. 
Zie F. H. van der Burg, preadvies N.J.V. 1977, p. 22. In feite lijkt dit sterk op de methode 
volgens welke ook thans nog in de onderwijssector de verdeling van scholen over de ver-
schillende levensbeschouwelijke richtingen plaatsvindt. 
106. Een soortgelijke bepaling dient eveneens te worden opgenomen in art. 31 en art. 49 voor wat 
betreft de uitvoering van het provinciale en het rijksprogramma. 
107. Bedoeld zijn hier de ontwerp Kaderwet specifiek welzijn respectievelijk de ontwerp Wet 
voorzieningen gezondheidszorg. 
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andere particuliere instelling is die de uitvoering kan overnemen), dan dient de 
gemeente voor de uitvoering zorg te dragen. Het gaat hier dus om situaties, 
waarin hetzij de continuïteit hetzij de kwaliteit van de dienstverlening in gevaar 
dreigt te komen, юв De gemeente zal echter moeten motiveren waarom zij 
afwijkt van de wettelijke voorrangsregeling en tegen deze afwijking kan iedere 
belanghebbende in beroep gaan. 
3. Aan een wettelijke voorrangsregeling voor het p.i. verbind ik de voorwaarde, 
dat er waarborgen bestaan voor een democratische bestuursstructuur van deze 
particuliere instellingen. 
Bezwaren 
Als een belangrijk bezwaar tegen een dergelijke wettelijke voorrangsregeling voor 
het p.i. wordt aangevoerd, dat hierdoor de beslissingsvrijheid van de gemeenten om 
zelf te bepalen welke instellingen met de uitvoering worden belast, wordt aangetast. 
Een van de doelstellingen van de ontwerp Kaderwet specifiek welzijn is juist het 
streven naar decentralisatie in de zin van een vergroting van de autonome bevoegd­
heden van de gemeenten op dit terrein. In dat kader past het slecht de autonome 
beslissingsbevoegdheid van de gemeente op dit punt in te perken. Dit punt is in de 
Tweede Kamer uitvoerig ter sprake gekomen bij de behandeling van de rijksbijdra­
geregeling sociaal-culturele activiteiten. In art. 2, lid 2 van deze rijksbijdrageregeling 
is een wettelijke voorrang voor het p.i. bij de uitvoering van sociaal-culturele acti­
viteiten vastgelegd.109 In een door de Tweede Kamer aanvaarde motie Hermans 
( W D ) werd deze wettelijke voorrangsregeling met name om die reden afgewezen en 
gesteld, dat 'het streven naar decentralisatie (...) met zich brengt, dat de Minister 
een nevenschikking in prioriteit tussen particulier initiatief en het treffen van voor­
zieningen in eigen beheer door de gemeenteraad (...) behoort te eerbiedigen.1 ю 
Aangezien dit punt straks bij de verdere parlementaire behandeling van de ontwerp 
Kaderwet specifiek welzijn ongetwijfeld opnieuw aan de orde zal komen1 ч, zal ik op 
deze kwestie wat uitvoeriger ingaan. 
Ik constateer allereerst, dat de motie Hermans moeilijk uitvoerbaar is, omdat 
een 'nevenschikking in prioriteit' tussen particuliere en overheidsinstellingen op dit 
108. Vergelijk in dit verband art. 20, lid 2 en 3 ontwerp Kaderwet, waarin de gemeente wordt 
verplicht bij het wegvallen van het particulier initiatief de continuïteit van de voorziening te 
waarborgen. 
109. Zie p. 85, nt.88 voor de letterlijke tekst van de betreffende bepaling. 
110. Zie voor de letterlijke tekst van deze motie Hand. II78/79, p. 228. Ook de VNG had (geheel in 
overeenstemming met haar reeds eerder in het rapport Lokaal bestuur en welzijn hieromtrent 
ingenomen standpunt, zie hiervoor p. 87) kritiek op deze bepaling geuit. Zie Advies Rijks-
bijdrageregeling sociaal-cultureel werk van de VNG aan de Staatssecretaris van de CRM d.d. 
14 augustus 1978, p. 11 : 'Voorzover het voorliggende concept in art. 2, lid 2 - anders dan in de 
oorspronkelijke versie van januari 1977 - ruimte lijkt te bieden voor een dogmatisch primaat 
van het particulier initiatief (...), verwijzen wij U uitdrukkelijk naar ons eerder ingenomen 
standpunt'. 
111. In het V.V. betreffende de ontwerp Kaderwet specifiek welzijn constateren de leden van de 
C.D.A.-fractie, dal in het ontwerp niets is geregeld omtrent dit punt en zij vragen de Regering 
dit alsnog te doen. Zie Bijl. Hand. II 78/79, 14493, nr. 9, pp. 30-31. 
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terrein in de praktijk vaak niet mogelijk is. Voorts wijs ik erop, dat de in art. 2, lid 2 
van deze rijksbijdrageregeling vastgelegde voorkeur voor het p.i. niet uitsluit, dat de 
gemeenten onder bepaalde omstandigheden ook zelf de uitvoering ter hand nemen. 
De staatssecretaris (Mevrouw Kraayeveld-Wouters) heeft in de Nota van Toelichting 
op deze rijksbijdrageregeling hierop ook zelf gewezen: 'In bepaalde gevallen zullen 
gemeenten uit overwegingen van doelmatigheid en/of kwaliteit, dan wel omdat geen 
groepen burgers te kennen geven zelf verantwoordelijkheid te willen dragen voor 
activiteiten welke voor hen zijn bedoeld, besluiten tot het in eigen beheer treffen van 
voorzieningen'.' '2 Dat alles neemt uiteraard niet weg, dat een wettelijke voorrangs­
regeling voor het p.i. inderdaad een inperking betekent van de autonome beslis­
singsvrijheid van de gemeente op dit punt. De gemeente zal immers aannemelijk 
moeten maken tegenover de Minister van CRM waarom zij er de voorkeur aan geeft 
een bepaalde voorziening in eigen beheer uit te voeren, чз Is deze inbreuk op de 
autonome beslissingsvrijheid van de gemeenten aanvaardbaar? 
Het argument, dat een wettelijke voorrang voor het p.i. in strijd is met het 
streven naar decentralisatie is op zichzelf niet doorslaggevend. De autonome beslis­
singsvrijheid van de gemeenten wordt in deze rijksbijdrageregeling ook op vele 
andere punten ingeperkt. De minister wordt bevoegd verklaard nadere voorschriften 
aan de gemeenten te geven omtrent een groot aantal onderwerpen.114 Zo kan de 
minister bijvoorbeeld toetsen of in het gemeentelijk jaarprogramma voldoende 
aandacht wordt besteed aan groepen, die in situaties van maatschappelijke achter­
stand verkeren, ι is Ook kan de minister nadere regels stellen omtrent de wijze waarop 
de deelnemers, vrijwilligers en beroepskrachten bij het beleid van de instelling 
dienen te worden betrokken."6 Op deze en vele andere punten wordt de autonome 
beslissingsvrijheid van de gemeenten dus ingeperkt. Hiertegen hadden de belang­
rijkste opponenten van de staatssecretaris (de W D ' e r Hermans en ex-staatssecre­
taris Meijer) geen bezwaar. Waarom niet? Omdat zij van mening waren, dat deze 
onderwerpen zo belangrijk waren, dat hieromtrent door de centrale overheid lan­
delijke voorschriften dienden te worden gegeven en dit niet geheel aan het oordeel 
112. Zie Nota van Toelichting op de concept rijksbijdrageregeling sociaal-culturele activiteiten, 
Bijl. Hand. II 77/78, 15156, nr. 2, p. 32. Vergelijk ook hetgeen ik hierboven op pp. 90-91 
hierover heb opgemerkt. 
113. Het door de gemeenteraad vastgestelde jaarlijkse programma voor sociaal-culturele activi­
teiten wordt getoetst door de Minister van CRM. Zie over het karakter van deze toetsing de 
Nota van Toelichting op de rijksbijdrageregeling sociaal-culturele activiteiten, p. 20 en p. 32 
en het Verslag van een mondeling overleg van de vaste Tweede Kamer commissie voor CRM 
over deze Rijksbijdrageregeling d.d. 14 september 1978, Bijl. Hand. II 77/78, 15156, nr. 1, 
Bijlage II, pp. 17-19. In het systeem van de ontwerp Kaderwet specifiek welzijn zal deze 
toetsing plaatsvinden door Gedeputeerde Staten (zie art. 15, lid 4 en lid 5 ontwerp Kaderwet 
specifiek welzijn). 
114. Zie bijvoorbeeld de artt. 12, 15, 21, 23 van deze rijksbijdrageregeling. 
115. Zie art. 8, lid 1 Rijksbijdrageregeling sociaal-culturele activiteiten. Volgens de Nota van 
Toelichting moet hierbij onder meer worden gedacht aan bepaalde categorieën werklozen, 
arbeidsongeschikten, culturele minderheden, groepen met een geringe opleiding of scholing, 
groepen die zich in slechte huisvestingssituaties bevinden. Zie Bijl. Hand. II77/78, 15156, nr. 
2, p. 36. 
116. Zie art. 23, lid 1, sub e. Rijksbijdrageregeling sociaal-culturele activiteiten. 
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van de lokale politieke organen kon worden overgelaten. De vraag waar het dus 
eigenlijk om gaat is of een voorrang van het p.i. bij de uitvoering ook zulk een 
belangrijk onderwerp is, dat hieromtrent door de centrale overheid voorschriften 
dienen te worden gegeven. Het antwoord op die vraag hangt af van de waarde die 
men hecht aan een handhaving van een belangrijke rol van het p.i. bij de uitvoering 
en daarover kan men uiteraard van mening verschillen. Ik heb mijn standpunt in het 
voorgaande uitvoerig uiteengezet en ga daarop nu niet meer opnieuw in. 
Een ander bezwaar tegen art. 2, lid 2, dat in het kamerdebat veelvuldig werd 
genoemd, was dat het onjuist is om enerzijds een wettelijke voorrang aan het p.i. toe 
te kennen, terwijl anderzijds onvoldoende waarborgen bestaan voor een democra-
tische bestuursstructuur van deze particuliere instellingen. In de oorspronkelijke, 
nog door de toenmalige staatssecretaris Meijer opgestelde versie van deze Rijksbij-
drageregeling van 7 januari 1977 was als subsidievoorwaarde opgenomen, dat deel-
nemers, beroepskrachten en vrijwilligers in het bestuur van de uitvoerende, privaat-
rechtelijke instelling vertegenwoordigd dienen te zijn, tenzij naar genoegen van de 
betrokkenen op een andere wijze aan hun inspraak en medezeggenschap in het beleid 
gestalte wordt gegeven."7 In de definitieve versie van Mevrouw Kraaijeveld-Wou-
ters is deze bepaling vervallen en in plaats daarvan het betrekkelijk vrijblijvende art. 
23, lid 1, sub e. opgenomen, luidende: 'de deelnemers, vrijwilligers en beroepskrach-
ten worden bij het beleid van de instelling of groep betrokken. Onze minister kan 
hieromtrent regelen stellen'. De staatssecretaris verdedigde haar terughoudende 
opstelling op dit punt met het argument, dat eerst het (op dat moment nog niet 
gepubliceerde) standpunt van de regering omtrent het rapport Van der Burg diende 
te worden afgewacht. De Tweede Kamer was door dit argument niet overtuigd en 
aanvaardde opnieuw een motie Hermans waarin werd geconstateerd, dat deze 
rijksbijdrageregeling onvoldoende waarborgen bevatte voor een democratische 
bestuursstructuur van de uitvoerende instellingen en gevraagd werd hierin nadere 
bepalingen op te nemen, welke deelnemers en medewerkers (beroepskrachten en 
vrijwilligers) het recht geven in het bestuur van de rechtspersoon vertegenwoordigd 
te zijn.118 Het argument van de staatssecretaris om niet vooruit te lopen op het 
regeringsstandpunt over het rapport Van der Burg, lijkt op het eerste gezicht redelijk, 
maar wordt aanzienlijk verzwakt door het feit, dat deze rijksbijdrageregeling reeds 
op 1 januari 1979 in werking zou treden.' " Inmiddels is dit regeringsstandpunt over 
het rapport Van der Burg, gepubliceerd, maar dit standpunt draagt een 'voorlopig' 
karakter.i20 In de praktijk komt het dus hierop neer, dat per 1 januari 1979 de 
117. Zie art. 24, lid 1, sub e. Concept-Rijksbijdrageregeling sociaal-cultureel werk. Siert. 1977, nr. 
13. 
118. Zie voor de letterlijke tekst van deze motie Hand. II 78/79, p. 228. 
119. Ik laat dan nog maar buiten beschouwing, dat zij deze nadere voorschriften bij ministeriële 
verordening wil geven. Gezien het belang van dit onderwerp zouden voorschriften hierom-
trent m.i. in de A.M.v.B. zelf dienen te worden opgenomen. Ook rijst de vraag of een grondslag 
in een wet in formele zin voor het uitvaardigen van dergelijke voorschriften niet gewenst is. Zie 
hierover hst. 6, p. 281 e.v. 
120. Zie Voorlopig Regeringsstandpunt inzake rapport Commissie Van der Burg, Bijl. Hand. II. 
78/79, 15360, nr. 1. Zie hierover hst. 6, p. 271. 
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wettelijke voorrang van het p.i. van kracht is geworden, terwijl wettelijke waarbor-
gen voor een democratische bestuursstructuur van de instellingen nog wel enige 
jaren op zich zullen laten wachten. 
Tenslotte. De staatssecretaris heeft de twee door de Tweede Kamer aanvaarde 
moties van de VVD'er Hermans (zowel die betreffende de nevenschikking van het 
p.i. en overheidsinstellingen bij de uitvoering als die over de democratische bestuurs-
structuur van de instellingen) naast zich neergelegd. Dat kon zij staatsrechtelijk 
gezien ook doen: het betrof hier een A.M.v.B. ten aanzien waarvan de Tweede 
Kamer geen recht van amendement bezit. Niettemin rijst de vraag wat de zin is van 
een uitvoerige behandeling van een A.M.v.B. in de Tweede Kamer, indien vervolgens 
aan dit overleg geen praktische consequenties worden verbonden. Dit overleg dreigt 
dan een schijnvertoning te worden. Eerlijkheidshalve voeg ik daaraan toe, dat ik voor 
wat betreft de motie Hermans inzake het schrappen van de voorrang van het p.i. bij 
de uitvoering het inhoudelijk met de staatssecretaris eens ben. Haar afwijzend 
standpunt ten aanzien van de motie Hermans inzake de democratische bestuurs-
structuur van deze instellingen onderschrijf ik daarentegen niet. De door mij in dit 
hoofdstuk bepleite regeling komt kort samengevat hierop neer: een wettelijke voor-
rang voor het p.i. bij de uitvoering gekoppeld aan wettelijke waarborgen voor een 
democratische bestuursstructuur van deze particuliere instellingen. 
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3 De taak van het bestuur van grote 
welzijnsinstellingen* 
3.1 Inleiding 
In hoofdstuk 1 heb ik gewezen op een tweetal ontwikkelingen, die van grote invloed 
zijn geweest op de taak van de besturen van welzijnsinstellingen ni. de professio-
nalisering van de hulp- en dienstverlening en het proces van schaalvergroting.' 
De professionalisering van de dienstverlening heeft ertoe geleid, dat de invloed 
van de professionele medewerkers op de bepaling van het professionele beleid van de 
instelling2 sterk is toegenomen. Dit roept de vraag op of er voor het bestuur bij de 
bepaling van het professioneel beleid van de instelling nog een taak is wegge-
legd. 
Het proces van schaalvergroting, dat in veel instellingen heeft plaatsgevonden, 
is eveneens van invloed geweest op de taak van het bestuur. De groei van deze 
instellingen in personeelsomvang, takenpakket en complexiteit leidde tot een aan-
zienlijke uitbreiding en verzwaring van de bestuurstaak. Voor de bestuurders van 
deze instellingen vormt het vervullen van de bestuursfunctie - anders dan voor 
bestuurders (directeuren) van commerciSle bedrijven - in het algemeen geen dag-
taak, maar een onbezoldigde nevenwerkzaamheid. Zij waren niet langer in staat deze 
bestuurstaak geheel zelf te verrichten. Daarom werden full-time functionarissen 
aangetrokken, die met de dagelijkse leiding van deze instellingen werden belast en 
feitelijk een belangrijk deel van de bestuurstaak overnamen. 
Formeel-juridisch gezien is de positie en de taak van het bestuur door deze twee 
ontwikkelingen, die uiteraard niet binnen alle instellingen in dezelfde mate hebben 
plaatsgevonden, niet veranderd. Het bestuur vormt nog steeds het hoogste leiding-
gevende orgaan, dat krachtens de wet belast is met het besturen van de instelling.3 De 
mate waarin het bestuur zich daadwerkelijk bezighoudt met het besturen van de 
instelling is hierdoor echter wel degelijk sterk beïnvloed. 
Tegen de achtergrond van deze twee, in hoofdstuk 1 uitvoerig beschreven 
* Met dank aan Mr. W. J. M. Gitmans, wetenschappelijk medewerker verbonden aan het Van 
der Hcijden-instituut te Nijmegen voor zijn kritische opmerkingen. 
1. Zie 1.6 en 1.7. 
2. Zie voor een omschrijving van hel begrip 'professioneel beleid' hicma p. 97. 
3. Zie art. 44, lid 1 en art 291, lid 1 boek 2 B.W. : Behoudens beperkingen volgens de statuten is 
het bestuur belast met het besturen van de vereniging respectievelijk stichting. 
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ontwikkelingen rijst de vraag wat de taak dient te zijn van de besturen van deze 
instellingen Van Esch en Fischer zijn van mening, dat de maatschappelijke ont­
wikkeling op de vraag naar de functies van instellingsbesturen reeds een 'afdoende' 
antwoord heeft gegeven 'de betekenis van een bestuur en van de taken van een 
dergelijk bestuur wordt naarmate een instelling groter en geprofessionahseerder 
wordt en het in de instelling aanwezige vermogen om zelf managementproblemen op 
te lossen groeit, hoe langer hoe kleiner' 4 Zijn deze besturen inderdaad min of meer 
overbodig geworden en dient het bestuur van deze instellingen geheel te worden 
overgelaten aan de directie с q directeur en de professionele medewerkers7 Of 
moeten zij in de toekomst toch een belangrijke taak blijven vervullen bij het besturen 
van deze instellingen en zoja, welke7 Deze vraag bespreek ik in 3 2-3 5, waarin ik een 
drietal opvattingen over de taak van het bestuur zal beschrijven en analyseren 
Vervolgens komt de juridische vraag aan de orde hoe deze opvattingen over de 
bestuurstaak in een adequaat jundisch kader kunnen worden geplaatst De afgelo­
penjaren zijn een aantal juridische modellen ontwikkeld, waarin getracht is voor 
bepaalde opvattingen over de bestuurstaak een passend juridisch kader te ont­
werpen Het resterende deel van dit hoofdstuk (3 6-3 12) is aan deze problematiek 
gewijd 
Bij de bespreking van deze vragen beperk ik mij tot grote en min of meer 
complexe welzijnsinstellingen met een omvangrijk personeelsbestand, waann naast 
het bestuur een full-time directie с q directeur aanwezig is 5 Te denken valt hierbij 
aan instellingen voor intramurale gezondheidszorg (ziekenhuizen, psychiatrische 
instellingen, verpleeghuizen), grote instellingen op het terrein van het onderwijs en 
de maatschappelijke dienstverlening (instellingen voor gezinsverzorging en alge­
meen maatschappelijk werk), kinderbeschermingsinnchtingen etc Waarom deze 
beperking9 Omdat de vragen omtrent de taak van het bestuur en met name de 
verhouding bestuur-directie vooral spelen binnen deze grote instellingen 
3.2 Drie opvattingen over de taak van het bestuur 
Sedert dejaren zestig is er over de vraag wat de taak dient te zijn van het bestuur van 
deze instellingen een groot aantal publicaties verschenen, waarin deze vraag op een 
4 Zie G van Esch en A Fiselier, leidinggeven m de welzijnszorg. Samenvatting en interpretatie 
van de uitkomsten van een exploraticf en beschrijvend sociologisch onderzoek onder lei­
dinggevende functionarissen uit een elftal werkvormen in de welzijnszorg, Nijmegen/Den 
Haag 1975, ρ 40 
5 De term 'directie' wordt doorgaans gebruikt om aan te geven, dat dit orgaan uit meer dan een 
persoon bestaat In het onderstaande zal ik verder uitsluitend de term 'directie' gebruiken 
zonder daarmee echter te willen suggereren, dat dit orgaan altijd meerhoofdig moet zijn In de 
praktijk is een meerhoofdigc directie regel in grote instellingen voor intramurale gezond­
heidszorg, maar bij andere instellingen (scholen, instellingen voor gezinsverzorging en alge­
meen maatschappelijk werk, kinderbeschermingsinstellingen) is meestal sprake van een een­
hoofdige directie (directeur) 
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soms zeer uiteenlopende wijze is beantwoorde De in deze publicaties vervatte 
voorstellen kunnen m.i. - ondanks allerlei verschillen op ondergeschikte punten - in 
essentie herleid worden tot een drietal opvattingen over de bestuurstaak, die ik 
verder als volgt zal aanduiden: 
1. het voorwaardenscheppend bestuur; 
2. het beleidsbepalend bestuur; 
3. het toezichthoudend bestuur.'? 
In deze paragraaf geef ik een korte typering van deze drie opvattingen over de 
bestuurstaak. In de volgende paragrafen ga ik hierop nader in. Vooraf zij nog op het 
volgende gewezen. In het onderstaande gaat het om de vraag wat de taak van het 
bestuur van deze instellingen idealiter dient te zijn en niet om een beschrijving van de 
feitelijke situatie d.w.z. de wijze waarop besturen thans in de praktijk hun taak 
opvatten." 
1. Het voorwaardenscheppend bestuur 
Uitgangspunt voor deze opvatting over de bestuurstaak is, dat er binnen een 
instelling twee soorten beleidsbeslissingen dienen te worden genomen nl. beslissin-
gen inzake het voorwaardenscheppend en het professionele beleid. Marx heeft in zijn 
artikel 'De taakopvattingen van besturen van instellingen ' het verschil tussen deze twee 
soorten beleidsbeslissingen als volgt omschreven': 
'Er zijn twee soorten van beleidsbeslissingen: 
1. beslissingen omtrent belangrijke personele, materiële en immateriële voorwaar-
den voor het functioneren der instelling, bijv. herziening der statuten, bepaling 
van arbeidsvoorwaarden, keuze der huisvesting, omschrijving der organisato-
rische posities en formele communicatielijnen, de bepaling van inkomstenbron-
nen en de aanschaf van kostbare middelen. We duiden deze beslissingen aan als 
voorwaardenscheppend beleid. 
2. beslissingen die binnen het kader van de doeleinden der instelling richtingge-
vend zijn voor het funktioneren van de instelling in het vlak van haar kern-
werkzaamheid. 
Deze beleidsbeslissingen zullen wij aanduiden ais professioneel beleid. Het pro-
6. Ik heb ervan afgezien hier een lange opsomming te geven van alle door mij over dit onderwerp 
geraadpleegde literatuur. Het leek mij overzichtelijker om bij de bespreking van de drie door 
mij onderscheiden opvattingen over de bestuurstaak en de verschillende juridische modellen, 
telkens te verwijzen naar de relevante literatuur. De in dit onderwerp geïnteresseerde lezer is 
m.i. hiermee meer gebaat dan met een 'waslijst' van qua inhoud zeer uiteenlopende publi-
caties. 
7. E. С H. Marx heeft in zijn artikel De taakopvattingen van besturen van instellingen, 
Volksopvoeding 17(1968), pp. 199-213 eveneens een drietal opvattingen over de bestuurstaak 
onderscheiden nl. een beleidsvormend, een executief en een toeziend bestuur (zie met name 
pp. 202-205). De door Marx gehanteerde typologie wijkt echter af van de door mij gemaakte 
onderscheiding. 
8. Zie voor enige feitelijke informatie hierover het onderzoek van G. van Esch en A. Fisclier, pp. 
40-47 en voorts (voor wat betreft de besturen van algemene ziekenhuizen) Knelpunten, pp. 
89-103. 
9. Zie Marx, p. 203. 
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fessionele beleid heeft betrekking op die wezenlijke normen (richtlijnen, doel-
stellingen) van de kern werkzaamheid der instelling, die met zonder meer in de 
professionele methodiek der medewerkers verankerd zijn Uiteraard bestaan er 
tussen de normen van de professionele methodiek en het professionele beleid 
vage overgangen In het algemeen kan worden gezegd dat het professionele 
beleid in hoofdzaak betrekking heeft op het funktioneren van de professionele 
medewerkers als groep en op het funktioneren der organisatie als geheel in het 
grotere sociale veld Professioneel beleid heeft bijv betrekking op de speciali-
satie der instelling (voor welke cliënten werkt de instelling), de samenhang 
tussen de taken van de medewerkers, hun onderlinge vervangingsmogelijkheid, 
de dossiervorming ' 
Verschillende auteurs kiezen voor de beantwoording van de vraag wat de taak dient 
te zijn van het bestuur dit onderscheid tussen professioneel en voorwaardenschep-
pend beleid als uitgangspunt Het bestuur zou zich moeten beperken tot het nemen 
van de beslissingen inzake het voorwaardenscheppend beleid, terwijl de beslissingen 
betreffende het professionele beleid dienen te worden overgelaten aan de profes-
sionele medewerkers van de instelling, veelal aangeduid als 'het kollegiaal systeem' 
Het bestuur heeft wel gezag met betrekking tot organisatorische en financiële 
kwesties, maar dient zich met te bemoeien met het professionele beleid Zo is 
Groffen van mening, dat de organisatiestructuur van een hulpverleningsinstelling 
zodanig zou moeten worden ingencht, dat er een scherpe scheiding ontstaat tussen 
het zakelijk beheer en het professionele beleid van de instelling Het bestuur is 
verantwoordelijk voor het beheer en de hulpverleners voor het professioneel beleid 
Deze scheiding tussen beheer en professioneel beleid zou statutair moeten worden 
vastgelegd Doel is te bereiken dat 'de beheersverantwoordehjken noch direct, noch 
langs omwegen het professionele beleid kunnen bepalen' ю Een soortgelijke opvat­
ting - zij het in minder extreme vorm - is verdedigd door Kapteyn ten aanzien van de 
taak van het bestuur van grote instellingen voor maatschappelijk werk Voor wat 
betreft het voorwaardenscheppend beleid heeft het bestuur de uiteindelijke beslis­
singsmacht, maar ten aanzien van het professionele beleid heeft het bestuur in de 
eerste plaats een 'meedenk-rol' ι ' 
2 Het beleidsbepalend bestuur 
In deze opvatting staat niet het onderscheid tussen voorwaardenscheppend en 
professioneel beleid, maar tussen dagelijks en algemeen beleid centraal Het bestuur 
dient zich voornamelijk bezig te houden met het bepalen van het algemene beleid en 
de dagelijkse leiding van de instelling over te laten aan de full-time directie Onder 
een beleidsbepalend bestuur dient dus te worden verstaan een bestuur, dat zich 
10 Zie W Groffen, Met de neus op het heipen. Van Loghum Slatcrus, Deventer 1975, pp 53-57 
Hel citaat is te vinden op ρ 55 
11 Zie L J Kapteyn, Leiding in een instelling voor maatschappelijk werk, Aanzet voor een 
organisatie model voorgroleinslellingen van welzijnszorg, Maatsihappelijk Welzijn 1971 pp 
4-9 en pp 31-36 Zie met name ρ 8 
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voornamelijk bezighoudt met de vaststelling van het algemeen beleid In plaats van 
dagelijks en algemeen beleid worden ook wel de termen dirigerende en constitue-
rende leiding gebruikt De dirigerende of uitvoerende leiding van de instelling berust 
dan bij de directie en de constituerende leiding bij het bestuur 
De begrippen dagelijks en algemeen beleid (respectievelijk dirigerende en con-
stituerende leiding) komt men in de literatuur omtrent dit vraagstuk veelvuldig 
tegen Deze globale aanduidingen van de taak van het bestuur en de directie bieden 
echter weinig houvast bij de beantwoording van de vraag welke taken het bestuur nu 
in concreto moet vervullen Daartoe is het nodig meer gedetailleerd te omschrijven 
wat precies met deze vaak gehanteerde, maar zelden nader gespecificeerde termen 
wordt bedoeld. Vollebergh heeft in een in 1971 gepubliceerd artikel deze opvatting 
over de bestuurstaak nader uitgewerkt.12 Zijn artikel is weliswaar geheel toegespitst 
op de taak van besturen van ziekenhuizen, maar de gedachten die hij hierover 
ontwikkelt zijn mutatis mutandis ook bruikbaar voor een omschrijving van de taak 
van de besturen van andere grote welzijnsmstellingen. Omdat dit artikel veel invloed 
heeft gehad op de discussie over dit vraagstuk, lijkt het mij nuttig de hoofdlijnen van 
zijn betoog hier kort weer te geven. 
Het bestuur blijft in zijn opvatting 'de hoogste instantie in het ziekenhuis, 
verantwoordelijk voor het algemeen beleid', terwijl de directie belast is met de 
dagelijke leiding Wat dient nu te worden verstaan onder 'het algemeen beleid' en 
welke laken dient het bestuur in dat kader te vervullen9 De taken waarin het 
algemeen beleid vorm krijgt, zijn volgens Vollebergh^: 
'a De vaststelling van het beleidsplan, bestaande uit: 
de bepaling van de doelstelling en functie van het ziekenhuis, waaronder vallen 
de keuze van de te beoefenen specialismen, de bepaling van de omvang van het 
ziekenhuis en het toelatingsbeleid; 
- de vaststelling van het financieringsbeleid, de bepaling van prioriteiten bij de 
aanwending der financiële middelen en de vaststelling van begroting en jaar-
stukken; 
- de vaststelling in grote lijnen van de organisatiestructuur, omvattende de 
bepaling van taak en samenstelling van de directie en de groep van hoofden van 
dienst, de bepaling van de positie van de medische staf en de vaststelling van het 
stafreglement; 
- de bepaling in grote lijnen van het personeelsbeleid 
b De aanstelling en de regeling van de arbeidsvoorwaarden van directeuren en 
leden van de medische staf, alsmede de benoeming - op voordracht van de 
medische staf - van de voorzitter van de medische staf. 
с De formele vertegenwoordiging van het ziekenhuis tegenover externe instanties 
zoals de overheid, ziekenhuisorganisaties, ziekenfondsen, werknemersorgani­
saties, enz ' 
De vaststelling van het beleidsplan geschiedt weliswaar door het bestuur, maar dat 
betekent met, dat het bestuur dit plan ook zelf opstelt. Het is duidelijk dat bestuur-
12 ZieJ A A Vollebergh, Het Ziekenhuisbestuur, Het Ziekenhuis 1 (1971), nr 1, pp 58-68 
13 Zie Vollebergh, ρ 65 
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ders, voor wie de bestuursfunctie een nevenwerkzaamheid is, niet over de hiervoor 
vereiste tijd en gedetailleerde kennis beschikken. De voorbereiding en opstelling van 
de verschillende onderdelen van het beleidsplan behoort daarom primair tot de taak 
van de directie in samenwerking met de andere daarbij betrokken instanties binnen 
het ziekenhuis. Het bestuur beoordeelt vervolgens dit plan, brengt daarin eventueel 
wijzigingen aan en stelt het tenslotte definitief vast. 
Evenmin impliceert de bevoegdheid van het bestuur tot aanstelling van leden 
van de medische staf, dat het bestuur zelf de selectieprocedures in handen heeft: 'Zo 
kan bijvoorbeeld de voordracht geschieden volgens een in een toelatingsreglement 
geregelde procedure, waarna het bestuur de feitelijke benoeming verricht na zich 
ervan vergewist te hebben dat de toelatingsprocedure het juiste verloop heeft gehad 
en dat de juiste criteria zijn gehanteerd. Het gaat hier dus om een objectiverende 
toetsing.' к Ook de externe vertegenwoordiging van het ziekenhuis zal, aldus Vol-
lebergh, in de meeste gevallen door het bestuur aan de directie worden gedele­
geerd.'5 
Tot zover deze beknopte samenvatting van de opvatting van Vollebergh over de 
taak van het ziekenhuisbestuur zoals neergelegd in dit artikel.ι* Hieraan zij toege­
voegd, dat in een latere publicatie Vollebergh zijn mening hieromtrent heeft gewij­
zigd en daarin een voorkeur uitspreekt (althans voor wat betreft ziekenhuizen) voor 
een toezichthoudend bestuur.'? 
3. Het toezichthoudend bestuur 
In de zojuist beschreven opvatting blijft de uiteindelijke beslissingsmacht ten aan­
zien van het algemeen beleid van de instelling berusten bij het bestuur. Het toe­
zichthoudend bestuur bezit die bevoegdheid niet meer. De directie dient zowel met 
de dirigerende als de constituerende leiding te worden belast en het bestuur zou 
primair een toezichthoudende en adviserende functie moeten vervullen zoals de raad 
van commissarissen in (naamloze en besloten) vennootschappen. Deze opvatting 
over de bestuurstaak wordt dan ook veelal aangeduid als het raad van commissa­
rissen model. 
14 Zie Vollebergh, ρ 66 In de praktijk geschiedt de selectie van medische specialisten in vrijwel 
alle ziekenhuizen in onderling overleg tussen de medische staf, de meeste betrokken specia­
listen en de directie en is de bemoeiems van het bestuur hiermee doorgaans zeer beperkt Zie 
ook art 11, lid 5 en lid 6 van het modelreglement voor de medische staf van de NZR en de 
LSV, waann aan de medische staf een recht van voordracht met belrekking tot de aanstelling 
van medische specialisten is toegekend en het bestuur hiervan alleen mag afwijken om 
'zwaarwichligc redenen en na overleg met het stafbestuur' 
15. Zie Vollebergh, ρ 66 
16 Een soortgelijke opvatting over de taak van hel bestuur en de directie van ziekenhuizen is 
nadien ook door verschillende andere auteurs bepleit Zie onder meer J M M Maeijer, Naar 
een nieuwe juridische structuur van het ziekenhuis, N.J В, 24 november 1973, pp. 1275-
1276 
17 Zie zij η referaat afgedrukt m Knelpunten, pp 235-236 Wellicht is het te sterk uitgedrukt om te 
zeggen, dat Vollebergh in de laatstgenoemde publicatie zijn mening heeft 'gewijzigd' Ook in 
het hierboven verkort weergegeven artikel heeft hij de directie reeds een cenlralc rol toegekend 
bij het besturen van hel ziekenhuis In zoverre is zijn latere voorkeur voor een toezichthou­
dend bestuur, waann de rol van de directie nog meer is benadrukt, niet verrassend 
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Het toezichthoudende bestuur is met langer 'het bestuur' van de instelling in de 
zin van de wet (art. 44 en art. 291 boek 2 B.W.). Als zodanig treedt voortaan de 
directie op Het feit, dat het toezichthoudend 'bestuur' primair een toezichthouden­
de en adviserende taak heeft, sluit overigens niet uit, dat aan dit orgaan bepaalde 
limitatief opgesomde bestuursbevoegdheden worden toegekend en evenmin dat 
bepaalde, ingrijpende directiebesluiten aan zijn goedkeuring worden onderwor­
pen. 
Deze opvatting over de bestuurstaak geniet althans in de literatuur over dit 
onderwerp een grote populariteit Een groot aantal auteurs heeft voorstellen in deze 
richting gedaan ι«, waarbij zij aangetekend dat de meeste voorstellen (enkele uit­
zonderingen daargelaten) niet nader zijn uitgewerkt. Men beperkt zich in het alge­
meen tot het schetsen van een aantal grote lijnen. Ik heb voorts de indruk, dat met 
iedere auteur zich volledig heeft gerealiseerd, dat deze opvatting over de bestuurs­
taak een zeer ingrijpende breuk impliceert met de huidigejundische bestuursstruc­
tuur van deze instellingen. Dat verklaart wellicht mede waarom deze opvatting in de 
literatuur zoveel aanhang en betrekkelijk weimg bestrijding heeft ondervonden. 
3 3 Het voorwaardenscheppend bestuur nader beschouwd 
Het is niet verwonderlijk, dat voor deze opvatting over de bestuurstaak met name in 
kringen van professionele dienstverleners enige sympathie bestaat, omdat de auto­
nomie van de professionele medewerkers hierin sterk wordt benadrukt. Sommige 
besturen houden bij het nemen van beslissingen, die het professionele beleid van de 
instelling raken, onvoldoende rekening met de inbreng van de professionele mede­
werkers Als reactie hierop neigen laatstgenoemden er soms toe het bestuur iedere 
bevoegdheid op dit terrein te ontzeggen. Ik ben van mening, dat deze opvatting over 
18 Zich beperkend tot de ziekenhuisorganisatie is een dergelijke opvatting over de bestuurstaak 
ondermeer bepleit door A T T Rosendaal, Enige voorwaarden voor reële medezeggenschap 
in ziekenhuizen. Het Ziekenhuis 2 (1972), nr 10, ρ 561 e ν , F С В van Wijmen in zijn 
proefschnft Het Ziekenhuis, democratisering en bestuursstructuur, De Tijdstroom, Lochern, 
1975, pp 298-322, Gitmans m Knelpunten, pp 106-116 Toegespitst op CRM-instellingen J 
Barnard en M Traas, Het bestuur, Τ M W 20(1966),nr 14, ρ 26ev,J Visser en В Walpot, 
Besturen is een dynamische zaak, T M W 24 (1970), nr 15, ρ 285 e ν , E E M Sauer-
Tazelaar, Besturen of bestuurd worden'', Τ M W 30 (1976), nr 14, pp 275 276 Ρ L Dijk 
heeft in verschillende artikelen er eveneens voor gepleit om de bestuursstructuur van grotere 
verenigingen en stichtingen, waarin naast het bestuur een full-time directie aanwezig is, te 
modelleren naar voorbeeld van de vennootschapsstructuur en het huidige bestuur een positie 
en functie te geven vergelijkbaar met die van de raad van commissarissen in een commercieel 
bedrijf Zie Ρ L Dijk, De inrichting een juridisch gegeven, De Koepel 20 (1966), nr 6, pp 
172-181 (met name pp 180-181 ) en Iets over bestuur en vertegenwoordiging van verenigingen 
en stichtingen, opgenomen in Uit het recht. Rechtsgeleerde opstellen aangeboden aan Mr Ρ J 
Verdam, Kluwer, Deventer, 1971, pp 281-293 (met name ρ 290 e ν ) en voorts Ρ L DijkenB 
Wachter, Enkele aspecten van de vereniging m het (nieuwe) burgerlijke recht, preadvies 
Koninklijke Broederschap der notanssen, 1972, pp 92-93 Zie voorts het rapport Structuur 
van de grote landbouwcoöperatie, januan 1973,pp 85-86, alwaar dit model wordt genoemd als 
een mogelijke bestuursvorm voor grote coöperaties 
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de bestuurstaak moet worden afgewezen en wel om de volgende reden. 
1. Het scherpe onderscheid tussen het voorwaardenscheppende en het professio-
nele beleid, dat in deze opvatting centraal staat, bestaat in de praktijk niet. Niet 
alleen hebben beslissingen inzake het professionele beleid consequenties voor het 
voorwaardenscheppende beleid en omgekeerd, maar bij de meeste beleidsbeslissin-
gen zijn, zoals Marx terecht constateert, voorwaardenscheppende en professionele 
aspecten onverbrekelijk met elkaar verbonden.19 
2. Zelfs indien het mogelijk zou zijn een min of meer duidelijk onderscheid te 
maken tussen beide soorten beleidsbeslissingen,20, dan nog lijkt het mij niet wen-
selijk de beslissingen inzake het professionele beleid geheel in handen te leggen van 
de professionele medewerkers van de instelling. Beslissingen inzake het professio-
nele beleid zijn beslissingen, die, aldus Marx, 'binnen het kader van de doeleinden 
der instelling richtinggevend zijn voor het functioneren van de instelling in het vlak 
van haar kern werkzaamheid'.21 Het gaat hier ondermeer om cruciale beslissingen die 
bepalend zijn voor de koers van de instelling bijvoorbeeld: de vraag of in een 
zwakzinnigeninrichting bij de verpleging van patiënten het accent wordt gelegd op 
een medische of sociaal-psychologische benadering, of en in welke mate een buurt-
centrum binnen het kader van zijn activiteiten een plaats moet inruimen voor 
'sociale actie', welke normen door een instelling voor maatschappelijke dienstver-
lening moet worden gehanteerd bij het intake-beleid (d.w.z. de criteria op basis 
waarvan wordt bepaald welke cliënten voor hulpverlening in aanmerking komen), 
van welke pedagogische opvattingen een school dient uit te gaan bij het inrichten van 
het onderwijsprogramma. Wanneer over dergelijke kwesties, die ongetwijfeld 
betrekking hebben op het professionele beleid van de instelling, beslissingen geno-
men moeten worden, beroepen de professionele medewerkers zich vaak op hun 
professionele deskundigheid en ontzeggen op die grond leken-bestuurders de 
bevoegdheid om hierover beslissingen te nemen. Dit beroep op professionele des-
kundigheid is echter m.i. in dit verband misplaatst, omdat beslissingen over deze 
kwesties niet alleen op grond van professionele normen worden genomen. Ook Marx 
wijst erop, dat beslissingen inzake het professionele beleid 'niet zonder meer in de 
professionele methodiek der medewerkers verankerd zijn', waaraan hij overigens wel 
toevoegt dat er 'tussen de normen van de professionele methodiek en het profes-
19. Zie Marx, p. 204. Door verschillende auteurs is op de nauwe samenhang tussen deze beide 
typen beleidsbeslissingen gewezen. Zie onder meer J A. A. Vollebergh, Kennis en Macht 
(inaugurele rede). Dekker & van de Vegt, Nijmegen-Utrecht, 1968, p. 18: 'Financieel-orga-
nisatorische en professionele activiteiten kunnen (...) niet rigoreus worden gescheiden, want 
het gaat juist om de financieel-organisatorische aspecten van het professionele werk ' Zie ook 
N. F van Manen, De medische specialist m het algemene ziekenhuis, Serie Medisch Recht no. 
10, Kluwer, Deventer, 1976, pp. 18-22, die in dit verband als voorbeelden noemt beslissingen 
omtrent de beddenvcrdeling en het opnamcbeleid in algemene гіекепЬиігеп Hierbij zijn 
professionele, organisatorische en economische aspecten in het geding 
20. Er bestaan overigens voorzover mij bekend geen juridische modellen, waarin deze opvatting 
over de bestuurstaak concreet is uitgewerkt. Erg verwonderlijk is dat niet, omdat dit mij 
vrijwel ondoenlijk lijkt 
21. Marx, ρ 203. 
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sionele beleid vage overgangen bestaan'.22 Naast professionele waarden en normen 
spelen hierbij ook organisatorische en financiële overwegingen, maatschappelijke 
opvattingen en niet te vergeten soms ook de eigen belangen van de betreffende 
professionals een rol. Beslissingen omtrent het professionele beleid behoren daarom 
ook niet tot de uitsluitende competentie van de professionele medewerkers. Dat wil 
niet zeggen, dat zij hierbij geen belangrijke stem dienen te hebben. Op basis van hun 
kennis van en directe ervaring met de hulp- en dienstverlening is hun inbreng bij het 
besluitvormingsproces over deze onderwerpen van groot belang. De bestuursstruc-
tuur van de instelling en de besluitvormingsprocedures dienen zodanig te zijn, dat 
deze inbreng ook is gewaarborgd. 
3. Een van de redenen, waarom professionele medewerkers soms de exclusieve 
verantwoordelijkheid opeisen voor het professionele beleid is ongetwijfeld, dat zij 
bevreesd zijn voor een aantasting door het bestuur van hun professionele autonomie 
bij de uitoefening van hun taak. Hoewel het professionele beleid niet primair 
betrekking heeft op de individuele relatie dienstverlener-cliënt, valt niet te ontken-
nen, dat beslissingen inzake het professionele beleid van invloed kunnen zijn op die 
relatie. Waarborgen voor het respecteren van de professionele autonomie en de eigen 
verantwoordelijkheid van de hulp- en dienstverleners bij hun taakuitoefening kun-
nen echter ook op andere wijze geschapen worden.23 Dit op zichzelf volkomen 
gerechtvaardigde verlangen van de professionele dienstverleners vormt dan ook 
geen argument de verantwoordelijkheid voor het professionele beleid uitsluitend bij 
hen te leggen. 
Ik concludeer, dat zowel om principiële als practische redenen deze opvatting over 
de bestuurstaak dient te worden afgewezen. 
22. Marx. p. 203. 
23. In dit verband is interessant art. 6, lid 1 van de C.A.O. voor het ziekenhuiswezen, die ook van 
toepassing is op medische specialisten, die in dienstverband in ziekenhuizen werkzaam 
zijn: 
'De werknemer is verplicht de overeengekomen werkzaamheden naar zijn beste vermo-
gen te verrichten en zich daarbij te gedragen naar de aanwijzingen door of vanwege de 
werkgever gegeven, zulks met inachtneming van hetgeen is neergelegd in een kode, zoals deze per 
beroepsgroep is geformuleerd en door partijen hij deze C.A.O. bekrachtigd, '(cursivering van mij, 
V.W.). 
Van Wijmen en Draaisma wijzen erop, dat in deze bepaling de waarborging van de 
professionele vrijheid niet beperkt is tot de medische specialisten, maar zich evenzeer uitstrekt 
tot andere professies die in een ziekenhuis werkzaam zijn. Zie F. C. B. van Wijmen en A. 
Draaisma, Ziekenhuis, specialist en medische staf staan model, Tijdschrift voor gezondheids-
recht 1978, nr. l.p. 14. Vergelijk voorts art. 11, lid 4 van het modelreglement voor de medische 
staf van de LSV en de NZR waarin het bestuur en de directie worden verplicht om met 
betrekking tot beleidsbeslissingen, die een belangrijke invloed kunnen hebben op de medische 
gang van zaken en in het bijzonder op de beroepsuitoefening van een of meer stafleden, het 
stafbestuur om advies te vragen. 
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3.4. Vergelijking van het beleidsbepalend en toezichthoudend bestuur 
In 3.2 heb ik een korte typering gegeven van deze twee opvattingen over de 
bestuurstaak. In deze paragraaf ga ik nader in op de belangrijkste overeenkomsten 
en verschillen tussen deze twee taakopvattingen. Vervolgens bespreek ik in de 
volgende paragraaf de vraag welke opvatting de voorkeur verdient. 
Een gemeenschappelijk kenmerk van beide opvattingen is, dat de dagelijkse 
leiding van de instelling niet tot de taak van het bestuur behoort, maar tot die van de 
full-time directie. Ik kan over dit punt zeer kort zijn. Het is thans vrijwel algemeen 
aanvaard, dat bestuurders van grote en complexe instellingen, voor wie de bestuurs-
functie een nevenwerkzaamheid vormt, deze taak niet kunnen vervullen en dat ook 
niet behoren te doen. Zij beschikken noch over de tijd en doorgaans ook niet over de 
feitelijke kennis, die hiervoor vereist is. In de praktijk doen zij dit in het algemeen 
dan ook al lang niet meer. Het vorenstaande sluit niet uit dat het bestuur wel een 
globaal toezicht uitoefent over de wijze waarop de directie deze taak vervult en haar 
hierover ter verantwoording kan roepen. 
In beide opvattingen wordt voorts benadrukt, dat de directie voldoende zelf-
standigheid dient te bezitten bij de uitoefening van de dagelijkse leiding. Ook over 
dit punt bestaat in de literatuur weinig verschil van mening. Indien de directie (of een 
der directieleden) tekort schiet in de vervulling van deze taak, dan dient zij (hij) ter 
verantwoording te worden geroepen en zo nodig te worden vervangen, maar het 
bestuur moet dan niet zelf directionele taken en bevoegdheden gaan uitoefenen.^ In 
de praktijk vormt dit overigens een van de belangrijkste knelpunten, omdat in de 
huidige juridische bestuursstructuur de zelfstandigheid van de directie op dit terrein 
onvoldoende gewaarborgd is. 
Het belangrijkste verschilpunt tussen deze twee opvattingen over de bestuurs-
taak betreft de vraag bij welk orgaan (directie of bestuur) de constituerende leiding 
van de instelling dient te berusten of anders gezegd bij wie de uiteindelijke beslis-
singsmacht ligt met betrekking tot de vaststelling van het algemeen beleid. In het 
model van het beleidsbepalend bestuur is dat in beginsel het bestuur, in het model 
van het toezichthoudend bestuur in beginsel de directie. Door voorstanders van een 
toezichthoudend bestuur wordt vaak betoogd, dat het verschil tussen deze twee 
opvattingen op dit punt eigenlijk niet zo groot is. Tot op zekere hoogte is dit juist. 
Ook het beleidsbepalend bestuur is immers bij het bepalen van het algemeen beleid 
sterk afhankelijk van de directie, die met de voorbereiding van dit beleid is belast. 
Anderzijds heeft het toezichthoudend bestuur weliswaar primair een controlerende 
en adviserende taak maar dat sluit niet uit, dat a) de uitoefening van bepaalde 
bestuursbevoegdheden aan dit orgaan worden toegekend en b) belangrijke direc-
tiebesluiten aan zijn goedkeuring worden onderworpen. Veel zal in dit verband 
afhangen van de manier waarop het model van het toezichthoudend bestuur juri-
disch nader wordt uitgewerkt. Naarmate men aan het toezichthoudende bestuur 
meer bevoegdheden toekent, wordt het verschil met het beleidsbepalend bestuur 
uiteraard steeds kleiner. 
24. Zie onder meer Vollebergh, p. 64 en J. M. M. Maeijer, N.J.B. 1973, p. 1276. 
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Niettemin lijkt het mij onjuist om het verschil, dat er op dit punt bestaat tussen 
deze twee taakopvattingen al te sterk te relativeren.25 Het toezichthoudend bestuur 
kan via de uitoefening van het goedkeunngsrecht ten aanzien van belangrijke 
directiebesluiten weliswaar een belangrijke invloed uitoefenen op het door de direc­
tie te voeren algemeen beleid, maar de uiteindelijke beslissingsmacht inzake het 
algemeen beleid berust bij de directie26, en de directie draagt hiervoor ook de 
verantwoordelijkheid Dit geldt ook voor die directiebesluiten, die aan de goedkeu­
ring van het toezichthoudend bestuur zijn onderworpen De betekenis van dit 
goedkeunngsrecht dient niet overschat te worden Door het onthouden van goed­
keuring aan bepaalde directiebesluiten kan het bestuur weliswaar verhinderen, dat 
de directie bepaalde in zijn ogen ongewenste beslissingen neemt, maar het kan met 
bepalen welke besluiten dan wel genomen dienen te worden Het goedkeunngsrecht 
is immers een negatieve bevoegdheid Voorts rijst de vraag of dit goedkeunngsrecht 
van het bestuur dient te worden opgevat als een 'volle' toetsing ( d w z dat het 
bestuur een besluit alleen hoeft goed te keuren, indien het hiermee volledig kan 
instemmen) dan wel als een marginale toetsing ( d w z dat het bestuur zijn goed-
keunng alleen mag onthouden, indien het van mening is dat de directie in redelijk­
heid niet tot dit besluit had kunnen komen) 27 Tenslotte wijs ik er wellicht ten 
overvloede op, dat het goedkeunngsrecht uiteraard alleen bestaat ten aanzien van 
die directiebesluiten, waarvan dit in de statuten ook uitdrukkelijk is bepaald 
Daarmee is overigens met gezegd, dat het bestuur in die gevallen, waann die 
statutaire goedkeunng niet vereist is, geen invloed kan uitoefenen op belangrijke 
directiebesluiten 28 
25 Zo typeert Van Wijmen het raad van beheer model, waann de opvatting van een beleidsbe­
palend bestuur juridisch nader is uitgewerkt (ik bespreek dit model in 3 8, ρ 114 e ν ), als een 
'zwakkere variant' van het raad van commissarissen model (het toezichthoudende bestuur) 
Zie F С В van Wijmen, De bestuursstructuur van het algemene ziekenhuis, Hel Ziekenhuis 
1976, nr 19, ρ 516 
26 Behoudens voorzover de bevoegdheid tot uitoefening van bepaalde bestuursbevoegdheden in 
de statuten uitdrukkelijk aan andere organen dan de directie is toegekend 
27 Vergelijk Η J M N Honee, De juridische positie van het bestuur en de raad van commis-
sarissen,Af У 54(1976),ρ 13, die van mening is dat ook voor de raad van commissansscn het 
beginsel van de erkenning van de bestuursautonomie geldt 'Dit houdt in dat hij (de raad van 
commissarissen, ν W ), vooral waar het de doelmatigheid van het voorgenomen bestuursbe­
leid betreft, zal moeten beoordelen of het bestuur in redelijkheid tot dit beleid is kunnen 
komen Zijn vraag is met of, ware hij zelf met het bestuur belast, hij eenzelfde beleid zou 
voeren ' Het feit dat de directie verantwoordelijk is voor de uiteindelijk te nemen beslissing, 
pleit er m ι voor, dat de raad van commissanssen in dit opzicht een zekere terughoudendheid 
in acht dient te nemen 
28 VergelijkE J J van der Heijden-W С L vanderGnnten, Handboek voor de naamloze en de 
besloten vennootschap, Tjeenk Willink, Zwolle, 1976, ρ 481, alwaar wordt opgemerkt, dat 
indien de statuten van een vennootschap voor bepaalde belangrijke bestuursbeslissingen geen 
voorafgaande goedkeuring of machtiging van de raad van commissanssen eisen, dit nog niet 
betekent, dat de directie deze beslissingen kan nemen zonder voorafgaand overleg met de raad 
van commissanssen 'Aangenomen moet worden, dat voorafgaand overleg in het algemeen 
behoort plaats te vinden wanneer het gaat over belangrijke aangelegenheden van beleid ' Voor 
de verhouding toezichthoudend bestuur directie zou hetzelfde dienen te gelden 
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Samenvattend Wat betreft de vraag bij wie de dagelijkse leiding van de 
instelling dient te berusten, bestaat er geen verschil tussen deze twee opvattingen en 
luidt het antwoord in beide gevallen de directie Ten aanzien van de vraag bij wie de 
uiteindelijke beslissingsmacht dient te berusten ten aanzien van het algemeen beleid 
bestaat er wel een belangrijk verschil de juridische bevoegdheden van bestuur en 
directie verschillen op dit punt in beide opvattingen aanzienlijk 
3.5 Welke taakopvatting verdient de voorkeur? 
Laat ik voorop stellen, dat het antwoord op die vraag niet voor alle soorten instel­
lingen gelijk hoeft te luiden Indien men bijvoorbeeld voor algemene ziekenhuizen de 
voorkeur geeft aan een toezichthoudend bestuur, betekent dat nog niet, dat dit ook 
geldt voor instellingen voor maatschappelijke dienstverlening of onderwijsinstellin­
gen Ik kom op dit punt straks nog terug, maar zal nu eerst een viertal redenen 
noemen waarom ik in beginsel de voorkeur geef aan een beleidsbepalend 
bestuur 
1 Een beleidsbepalend bestuur is althans idealiter nauwer betrokken bij het 
besturen van de instelling dan een toezichthoudend bestuur Die grotere mate 
van betrokkenheid van het bestuur bij het bepalen van het algemeen beleid acht 
ik wenselijk Tengevolge van de professionalisering van de dienstverlening en 
van het management, is de feitelijke invloed van de professionele dienstverle­
ners en de full-time leidinggevende functionarissen op de bepaling van het 
algemeen beleid sterk toegenomen en die van het bestuur verminderd Deze 
feitelijke ontwikkeling is niet alleen onvermijdelijk geweest, maar tot op zekere 
hoogte ook toe te juichen Het is m ι juist, dat de professionele dienstverleners 
en de directie, die met de uitvoering van de dienstverlening respectievelijk de 
dagelijkse leiding zijn belast, een belangrijke stem hebben bij het bepalen van 
het algemeen beleid Deze ontwikkeling heeft echter ook een keerzijde Het 
gevaar bestaat, dat een instelling, waarin de beslissingsmacht vrijwel geheel ligt 
bij de professionele dienstverleners en de directie, onvoldoende rekening houdt 
met de belangen van de gebruikers en meer in het algemeen zijn dienstverle­
nende maatschappelijke functie uit het oog dreigt te verhezen 29 Om die reden 
lijkt het mij wenselijk, dat de bepaling van het algemeen beleid geschiedt door 
een instantie grotendeels bestaande uit niet beroepshalve in de instelling werk­
zame personen 3 0 
29 Vergelijk L M J Groot in zijn referaat in Knelpunten, ρ 242 'De uiteindelijke veranlwoor-
delijkheid van de raad van beheer (een model waann de opvatting van het beleidsbepalend 
bestuur juridisch gestalte is gegeven, ν W ) acht ik meer in overeenstemming met het 
ziekenhuis als instituut met een belangrijke algemene maatschappelijke functie ' 
30 'Grotendeels' omdat ik van mening ben, dat ook het personeel van de instelling een mede­
beslissende stem dient te hebben bij het bepalen van het algemeen beleid en dus in het bestuur 
vertegenwoordigd dient te zijn Dit punt komt bij de bespreking van de samenstelling van het 
bestuur in de volgende hoofdstukken nog uitvoerig aan de orde 
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2. Een bezwaar van het toezichthoudend bestuur acht ik voorts, dat de directie in 
deze opvatting een wel zeer overheersende positie binnen de instelling krijgt. Zij 
vormt voortaan 'het bestuur' van de instelling in de zin van de wet (art. 44 en art. 
291 boek 2 B.W.) en bij haar berust behoudens statutaire beperkingen de 
volledige bestuursmacht. Als reactie op de huidige situatie, waarin de positie 
van de directie juridisch erg zwak is, dreigt men in deze opvatting door te slaan 
naar het andere uiterste. 
3. Ook uit een oogpunt van spreiding van macht binnen de instelling verdient een 
beleidsbepalend bestuur m.i. de voorkeur." Vollebergh acht dit argument van 
weinig belang: 'Als men spreekt over spreiding van macht, een gebezigd argu-
ment voor de raad van beheer (juridisch model voor een beleidsbepalend 
bestuur, v.W.) moet men zich wel realiseren dat wanneer men macht gaat 
spreiden in een heel klein topje, dit erg weinig met spreiding van macht te 
maken heeft. Spreiding van macht hoort zich te richten naar de organisatie toe 
als geheel. Dan zijn er heel wat meer mensen bij betrokken dan alleen maar een 
bestuur en directie.'32 Ik ga er geheel mee akkoord, dat spreiding van macht 
binnen een organisatie niet beperkt dient te blijven tot de top van de organi-
satie, maar dat maakt spreiding van macht óók binnen die top niet minder 
wenselijk. 
Hoewel ik om de hierboven genoemde redenen in beginsel de voorkeur geef aan een 
beleidsbepalend bestuur, dient de vraag onder ogen te worden gezien of een bestuur 
bestaande uit personen voor wie de bestuursfunctie een (onbezoldigde) nevenwerk-
zaamheid vormt, nog wel in staat is deze beleidsbepalende rol te vervullen. Men kan 
dit om bepaalde redenen idealiter wel wenselijk vinden, maar is het in de praktijk 
ook haalbaar? Is het voor een dergelijk bestuur nog wel mogelijk zich een gefundeerd 
oordeel te vormen over de belangrijkste beleidsproblemen van een instelling en zich 
daadwerkelijk bezig te houden met het bepalen van het algemeen beleid? Zo neen, 
dan lijkt het mij niet juist het bestuur niettemin hiermee te belasten. Aan een 
grotendeels fictieve bestuurlijke verantwoordelijkheid, die in de praktijk niet kan 
worden waargemaakt, bestaat geen behoefte. In dat geval is het beter deze fictie niet 
langer in stand te houden, de verantwoordelijkheid voor het algemeen beleid te 
leggen bij de directie en het bestuur primair een toezichthoudende taak te geven. 
Veel zal in dat verband afhangen van de kwaliteit van de bestuursleden en de 
hoeveelheid tijd, die zij aan de bestuursfunctie willen of kunnen besteden. Afgezien 
van deze individuele omstandigheden is in dit verband vooral van belang de grootte 
en wellicht meer nog de complexiteit van de betreffende instelling. Hoe groter en 
complexer een instelling wordt, des te moeilijker zal het voor vrije tijds bestuurders 
worden om een gefundeerd oordeel te vellen over de soms zeer gecompliceerde 
beleidsproblemen, waarmee zij worden geconfronteerd. Het is onder meer om die 
reden, dat Vollebergh voor ziekenhuizen kiest voor een toezichthoudend bestuur: 
31. Vergelijk Verslag Knelpunten, p. 261 alwaar dit argument eveneens wordt genoemd door 
Griindemann. 
32. Zie Verslag Knelpunten, p. 263. 
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'Gegeven de omvang en de complexiteit van de ziekenhuizen geef ik de voorkeur aan 
het raad van commissarissen model.'33 Marx wijst er eveneens op, dat 'de opvatting 
van een toeziend bestuur onvermijdelijk kan zijn bij instellingen met een voor 
niet-professioneel opgeleiden ook in het beleidsvlak weinig toegankelijk werkter-
rein'. Hij voegt hier overigens aan toe, dat dit argument niet te snel moet worden 
aangewend: 'De veel voorkomende omstandigheid dat de bestuursleden zelf niet 
professioneel geschoold zijn in dezelfde zin als de medewerkers maakt beleidsvor-
ming door een bestuur vaak niet onmogelijk. Moeilijkheden die men bij beleids-
vormingsprocessen aantreft, vinden dikwijls niet hun oorzaak in onvoldoende kun-
digheid der bestuurders, doch in een onvoldoende communicatie. Voorwaarde voor 
een beleidsvorming is inderdaad dat er tussen bestuur, directeur en medewerkers een 
intensieve en open communicatie wordt opgebouwd.'34 
Ook indien men zoals Vollebergh om de zojuist genoemde reden voor zieken-
huizen een toezichthoudend bestuur prefereert, dan betekent dat nog niet, dat dit 
ook geldt voor andere welzijnsinstellingen, die noch qua grootte noch qua complexi-
teit vergelijkbaar zijn met het hedendaagse algemene ziekenhuis zoals instellingen 
voor maatschappelijke dienstverlening en onderwijsinstellingen (exclusief de uni-
versiteiten en hogescholen). Vollebergh wijst zelf ook op deze verschillen: 'De 
welzijnszorg kent - in vergelijking met het ziekenhuis - kleine eenheden, is betrek-
kelijk homogeen qua deskundigheid en niveau en behandelt problemen die dikwijls 
door hun algemeen-menselijk karakter voor velen vrij goed invoelbaar zijn. Het 
ziekenhuis is groot, verdeeld in zeer gespecialiseerde eenheden, heeft veel hoogge-
schoolde medewerkers van zeer uiteenlopende denktrant en niveau en een ingewik-
kelde technologie.'35 Ik vraag mij af of in dit verband zelfs niet een onderscheid moet 
worden gemaakt tussen grote en kleine algemene ziekenhuizen36 en tussen bijvoor-
beeld algemene en categorale ziekenhuizen. Een academisch ziekenhuis verschilt qua 
grootte en complexiteit nogal van een middelgroot streekziekenhuis of een catego-
rale kliniek. 
Resumerend. In het algemeen geef ik duidelijk de voorkeur aan een beleids-
bepalend bestuur. Deze opvatting over de bestuurstaak stelt hoge eisen aan het 
bestuur. Naarmate een instelling groter en complexer is zal het voor een bestuur 
moeilijker worden om hieraan te voldoen. Om die reden is in bepaalde gevallen 
(onder meer bij grote algemene ziekenhuizen) de keuze voor een toezichthoudend 
bestuur eveneens zeer wel te verdedigen. 
33. Zie referaat Vollebergh in Knelpunten, p. 236. Een ander door hem genoemd argument pro het 
raad van commissarissen model (het toezichthoudend bestuur) is de duidelijke positie van de 
directie in dit model. Vooruitlopend op de hiema nog te bespreken juridische modellen wijs ik 
er nu reeds op, dat laatstgenoemd argument m.i. niet zo belangrijk is, omdat een duidelijke 
regeling van de positie en de bevoegdheden van de directie juridisch ook gerealiseerd kan 
worden, indien men kiest voor een beleidsbepalend bestuur. 
34. Zie Marx, p. 213. 
35. Zie referaat Vollebergh in Knelpunten, p. 238. 
36. Vollebergh vermeldt in zijn referaat de grootte van het ziekenhuis wel als een factor waarmee 
in dit verband rekening moet worden gehouden bij het maken van een keuze (zie Knelpunten, 
p. 235), maar hij werkt dit niet verder uit. 
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Welke taakopvatting voor het bestuur men ook prefereert, deze opvatting dient zijn 
neerslag te vinden in de juridische bestuursstructuur van de instelling d.w.z. in de 
juridische afbakening van de bevoegdheden van bestuur enerzijds en directie ander-
zijds. Doet men dit niet, dan kunnen in de praktijk grote moeilijkheden ontstaan. Zo 
kan men het wel een hoogst ongewenste zaak vinden, dat het bestuur zich bemoeit 
met de dagelijkse leiding van de instelling, maar in de huidige bestuursstructuur is 
hiertegen althans op juridische gronden weinig in te brengen. Formeel-juridisch 
gezien heeft het bestuur thans het volste recht om zich intensief met de directionele 
werkzaamheden te bemoeien. De volledige bestuursmacht berust (behoudens sta-
tutaire beperkingen) bij het bestuur. Op basis van een uitdrukkelijke of stilzwijgende 
volmachtverlening door het bestuur oefent de directie een aantal bestuursbevoegd-
heden uit, maar deze volmachtverlening werkt niet privatief: het bestuur kan de 
gedelegeerde bevoegdheden altijd herroepen, blijft bevoegd deze bevoegdheden zelf 
uit te oefenen en kan ook desgewenst de directie gedetailleerde aanwijzingen geven 
omtrent de wijze waarop zij haar taak dient te verrichtend 
De juridische vraag, die in de volgende paragrafen centraal staat, is of er 
juridische constructies (modellen) denkbaar zijn, die waarborgen dal a. het bestuur 
zich beperkt tot die taken, die uit een bepaalde opvatting over de bestuurstaak 
voortvloeien en b. de directie voldoende zelfstandigheid bezit bij de uitoefening van 
de aan haar toegekende bevoegdheden. In de huidigejuridische structuur ontbreken 
die garanties. Gitmans is een van de eersten geweest, die een poging heeft gedaan om 
deze twee opvattingen over de bestuurstaak te vertalen in concrete juridische 
modellen. In wat hij heeft genoemd het raad van beheer model heeft hij de opvatting 
van het beleidsbepalende bestuur juridisch uitgewerkt en in het raad van commis-
sarissen model de opvatting van het toezichthoudende bestuur.^ In de volgende 
paragrafen ga ik op deze modellen en bepaalde, nadien hierop voorgestelde varian-
ten nader in. De modellen van Gitmans zijn toegespitst op algemene ziekenhuizen. 
Bij de bespreking van deze modellen in de volgende paragrafen zal ik mij ook primair 
hiertoe beperken. Dat neemt niet weg, dat deze modellen met enige aanpassingen 
evenzeer bruikbaar zijn voor de regeling van de verhouding bestuur-directie in 
andere grote welzijnsinstellingen. Ik bespreek eerst het raad van commissarissen 
model (3.6). Daarna zal ik veel langer stilstaan bij de vraag hoe de opvatting van het 
beleidsbepalend bestuur in een passend juridisch kader kan worden gegoten. Ik 
bespreek achtereenvolgens drie mogelijke constructies hiervoor: het instructie-
model (3.7), het raad van beheer model (3.8-3.9) en tenslotte een dualistisch 
bestuursmodel (3.10). De reden voor het feit, dat ik aan dejuridische uitwerking van 
deze opvatting over de bestuurstaak veel meer aandacht besteed is, dat dejuridische 
vertaling van deze taakopvatting minder eenvoudig is dan die van het toezichthou-
dend bestuur. 
Tenslotte zij vooraf nog het volgende opgemerkt. De vraag of deze juridische 
modellen binnen de huidige wettelijke regeling van de stichting respectievelijk de 
37. Zie voor een uitvoerig overzicht van de bezwaren, die aan de huidigejuridische positie van de 
directie kleven Knelpunten, pp. 88-89 en pp. 104-106. 
38. Zie Knelpunten, pp. 106-126. 
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vereniging zoals neergelegd in boek 2 B.W. kunnen worden gerealiseerd, laat ik in 
deze paragrafen buiten beschouwing. Die vraag is met het oog op de mogelijke 
toepassing van deze modellen in de praktijk uiteraard van groot belang. Ik geef er de 
voorkeur aan deze kwestie, waarover de meningen - zoals wij nog zullen zien - zeer 
uiteenlopen, in een afzonderlijke paragraaf aan het slot van dit hoofdstuk te behan-
delen.39 
3.6 Het raad van commissarissen model 
Het huidige bestuur krijgt een taak vergelijkbaar met die van de raad van commis-
sarissen in grote structuurvennootschappen.40 De taak van de raad van commissa-
rissen (verder aangeduid R.v.C.) in een vennootschap wordt in art. 140 respectie-
velijk 250 boek 2 B.W. omschreven als het houden van toezicht op het beleid van het 
bestuur en op de algemene gang van zaken in de onderneming (de toezichthoudende 
functie) en voorts het bestuur met raad terzijde te staan (de adviserende func-
tie). 
De R.v.C. in de structuurvennootschappen heeft daarnaast krachtens de wet de 
volgende taken en bevoegdheden: benoeming en ontslag van bestuurders (art. 162 en 
272 boek 2 B.W.); vaststelling van de jaarrekening (art. 163 en 273 boek 2 B.W.) en 
het goedkeuringsrecht ten aanzien van een aantal belangrijke (in art. 164 en 274 boek 
2 B.W. genoemde) bestuursbesluiten. Deze regeling voor de R.v.C. in structuurven-
nootschappen heeft Gitmans vervolgens in grote lijnen gevolgd bij de uitwerking van 
zijn raad van commissarissen model.41 Het bestuur (verder aangeduid als R.v.C.) van 
het ziekenhuis krijgt eveneens in het algemeen een toezichthoudende en adviserende 
functie. Daarnaast bezit deze R.v.C. een aantal specifieke, in de statuten vermelde 
bevoegdheden. De krachtens de statuten aan de R.v.C. toekomende bevoegdheden 
zijn: 
1. benoeming, schorsing en ontslag van de directieleden; 
2. vaststelling van begroting en jaarrekening; 
3. recht tot statutenwijziging en ontbinding van de rechtspersoon; 
4. benoeming accountant; 
39. Zie 3.12. 
40. Onder structuurvennootschappen worden die vennootschappen verstaan waarop in beginsel 
de structuurwet van toepassing is. Deze vennootschappen moeten aan drie cumulatieve 
vereisten voldoen: het geplaatste kapitaal plus de reserves volgens de balans met toelichting 
moeten tenminste ƒ 10 000 000 bedragen; de vennootschap moet krachtens wettelijke ver-
plichtingen een ondernemingsraad hebben ingesteld; de vennootschap moet tenminste 100 
werknemers in Nederland in dienst hebben. Voldoet een vennootschap aan deze vereisten, 
dan is zij verplicht een raad van commissarissen in te stellen, die met bijzondere bevoegd-
heden is uitgerust. 
41. In grote lijnen, omdat hij enerzijds de bepalingen die uitsluitend van belang zijn voor 
vennootschappen buiten beschouwing heeft gelaten en anderzijds de R.v.C. van het zieken-
huis een aantal bevoegdheden heeft toegekend, die in een vennootschap toekomen aan de 
algemene vergadering van aandeelhouders zoals het recht tot statutenwijziging en ontbinding 
van de rechtspersoon en het benoemen van een accountant. 
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5 goedkeuring van een aantal belangrijke directiebesluiten, onder meer betref­
fende 
a uitgifte van schuldbrieven ten laste van de rechtspersoon en aanvraag van 
notering of van intrekking van deze notenng van de schuldbrieven in de prij­
scourant van enige beurs, 
b samenwerking met andere rechtspersonen alsmede verbreking van een zoda­
nige samenwerking, indien deze samenwerking of verbreking van ingrijpende 
betekenis is, 
с investeringen die een bedrag van minstens . vereisen, 
d aanvraag van faillissement en surseance van betaling, 
e beëindiging van de dienstbetrekking van een aanmerkelijk aantal werknemers 
tegelijkertijd of binnen een kort tijdsbestek, 
f ingrijpende wijziging in de arbeidsomstandigheden van een aanmerkelijk aan-
tal werknemers, 
g benoeming, schorsing en ontslag van medische specialisten en hoofden van 
dienst, 
h het verwerven, vervreemden en bezwaren van onroerend goed, 
ι het aangaan van geldleningen die een bedrag van te boven gaan, 
j het de rechtspersoon verbinden tot borg of hoofdelijk medeschuldenaar 
De in punt 5, sub a tot en met f genoemde besluiten zijn in structuurvennoot­
schappen onderworpen aan de goedkeuring van de R ν С (zie art 164, lid 1 en art 
274, lid 1 boek 2 В W ) De sub g tot en met j genoemde besluiten zijn niet ontleend 
aan deze artikelen, maar door Gitmans toegevoegd. 
Alle bestuursbevoegdheden die niet uitdrukkelijk in de statuten aan de R ν С 
zijn toegekend, berusten bij de directie inclusief de bevoegdheid om het ziekenhuis in 
en buiten rechte te vertegenwoordigen Kort voordat Gitmans zijn raad van com­
missarissen model presenteerde, was door Van Wijmen een soortgelijk voorstel 
gedaan 4 2 Ook in dit voorstel wordt de directie (door Van Wijmen aangeduid als het 
directorium) belast met het bestuur van het ziekenhuis omvattende zowel de bepa­
ling van het algemeen beleid als de dagelijkse leiding Het huidige bestuur, door hem 
aangeduid als raad van toezicht, krijgt eveneens primair een toezichthoudende en 
adviserende taak, en daarnaast nog een aantal specifieke bevoegdheden Wat betreft 
de aan de raad van toezicht toegekende bevoegdheden bestaan er wel een aantal 
verschilpunten met het raad van commissarissen model van Gitmans, maar in 
essentie zijn beide voorstellen op dezelfde grondgedachte gebaseerd, zoals Van 
Wijmen ook zelf erkent 4з 
Duidelijk geïnspireerd door de voorstellen van Gitmans en Van Wijmen heeft 
de Haagse interstafraad in 1977 een model statuut voor een algemeen ziekenhuis 
gepubliceerd, waarin eveneens aan het huidige bestuur een taak wordt toegekend 
42 Zie F С van Wijmen, Hel Ziekenhuis, demokrattsering en hestuursstruituur, (diss ), De 
Tijdstroom, Lochern, 1975, pp 298 308 
43 Zie zijn artikel De bestuursstructuur van het algemene ziekenhuis, Het Ziekenhuis 1976, nr 
19, pp 514-516, waarin hij de voorstellen van Gitmans bespreekt (zie met name ρ 515) 
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vergelijkbaar met die van de R.v С in grote structuurvennootschappen.'^ 
Het zou te ver voeren op deze plaats uitvoerig in te gaan op de verschilpunten 
tussen deze verschillende vananten van het raad van commissarissen model Ik 
volsta met de constatering, dat wanneer men de opvatting van een toezichthoudend 
bestuur aanvaardt, zowel het raad van commissarissen model van Gitmans als het 
'Haagse model' een goed aanknopingspunt bieden om deze opvatting over de 
bestuurstaak juridisch gestalte te geven« 
3.7 Het instructiemodel 
Dit model sluit het meest aan bij de huidige juridische situatie Het bestuur blijft het 
bestuursorgaan in de zin van de wet, dat de verantwoordelijkheid draagt zowel voor 
het algemeen beleid als de dagelijkse leiding van de instelling en waarbij (behoudens 
statutaire beperkingen) alle bestuursbevoegdheden berusten. De directie is onder 
verantwoordelijkheid van het bestuur belast met de dagelijkse leiding van de instel­
ling 
Een van de knelpunten in de huidige structuur is, dat vaak onduidelijk is welke 
bevoegdheden de directie bezit bij het voeren van de dagelijkse leiding. De statuten 
geven daarover doorgaans geen uitsluitsel Daarin wordt, als de directie daarin al 
wordt genoemd,4* volstaan met de summiere bepaling, dat de directie 'onder gezag 
en toezicht van het bestuur' of 'onder verantwoordelijkheid van het bestuur' belast is 
met de dagelijkse leiding van de instelling. Daarmee is echter nog geen duidelijkheid 
ontstaan over de vraag welke bevoegdheden de directie uit dien hoofde wel en met 
bezit. Een mogelijkheid om hierover meer duidelijkheid te scheppen is de bevoegd­
heden van de directie nader te omschrijven in een directie-instructie, vandaar de 
naam instructiemodel. Gitmans omschrijft de directie-instructie als een 'door het 
bestuur vastgesteld schriftelijk stuk, waann de taken en bevoegdheden van de 
directie op een meer of minder gedetailleerde wijze worden vastgesteld, aan welk 
stuk het bestuur en de directie ( ..) gebonden zijn '47 
Als een belangrijk winstpunt van een directie-instructie kan worden be­
schouwd, dat door een schriftelijke vastlegging van de bevoegdheden van de directie 
veel onduidelijkheid omtrent de vraag welke bevoegdheden de directie in concreto 
nu wel en niet bezit, kan worden voorkomen.4« Een belangrijk nadeel van het 
44 Zie Model Statuut Algemeen Ziekenhuis opgesteld door de structuurcommissie van de Haagse 
interstaf raad (februari 1977), ook wel aangeduid als het 'Haagse model' In Bijlage V heb ik de 
voor dit onderwerp relevante artikelen uit het 'Haagse model' inlegraa] opgenomen Zie ρ 335 
e ν 
45 Het voorstel van Van Wijmen is juridisch minder gedetailleerd uitgewerkt 
46 In de statuten van oudere datum is dat vaak met het geval Zo bleek bijvoorbeeld in ons 
onderzoek in 15 algemene ziekenhuizen, dat in vijf gevallen hel woord 'directie' of 'directeur' 
in de statuten in het geheel met voorkwam Zie Knelpunten, ρ 84 
47 Zie Knelpunten, ρ 85 Ik zou daaraan toe willen voegen 'zolang als het bestuur de directie-
instructie tenminste met wijzigt' 
48 Voor derden (bijvoorbeeld ondernemingsraad of de medische staf in een ziekenhuis) geldt dit 
uiteraard alleen, indien deze instructie ook aan hen is bekendgemaakt 
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instructiemodel is, dat de zelfstandigheid van de directie bij de uitoefening van haar 
taak onvoldoende gewaarborgd is. De directie-instructie wordt éénzijdig door het 
bestuur vastgesteld. Het bestuur blijft bevoegd de in de instructie aan de directie 
toegekende bevoegdheden zelf uit de oefenen, aan de directie nadere aanwijzingen 
hieromtrent te geven en de instructie te wijzigen.49 
De vraag rijst of het niet mogelijk is de zwakke juridische positie van de directie 
in dit model te versterken door contractueel vast te leggen, dat het bestuur niet meer 
bevoegd is de in de directie-instructie aan de directie toegekende bevoegdheden zelf 
uit te oefenen of hierin eenzijdig wijzigingen aan te brengen.*" Een dergelijke con-
tractuele bepaling zou bijvoorbeeld kunnen worden opgenomen in de arbeidsover-
eenkomst van de afzonderlijke directeuren met de rechtspersoon. Tegen deze con-
structie bestaan verschillende bezwaren. Op de eerste plaats kan men zich afvragen 
of het bestuur wel bevoegd is een deel van de aan de rechtspersoon toekomende 
bestuursbevoegdheden bij overeenkomst uit handen te geven. Een dergelijke con-
tractuele regeling staat m.i. ook op gespannen voet met het feit, dat in het instruc-
tiemodel de directie de dagelijkse leiding uitoefent 'onder gezag en toezicht' van het 
bestuur. Beschikt het bestuur dan nog wel over voldoende correctiemiddelen om de 
verantwoordelijkheid voor de door de directie gevoerde dagelijkse leiding te blijven 
dragen? Het bestuur mag immers niet meer ingrijpen in de bij overeenkomst exclu-
sief aan de directie toegekende bevoegdheden. Het enige correctiemiddel, waarover 
het bestuur dan nog beschikt, is de schorsings- en ontslagbevoegdheid. De ontslag-
bevoegdheid vormt echter een ultimum remedium. Niet iedere uitoefening van de 
aan de directie toegekende bevoegdheden door een directeur, welke in strijd is met de 
opvattingen van het bestuur, vormt voorts een voldoende grond voor een rechtmatig 
ontslag. Voor directeuren van stichtingen en verenigingen, die geen bestuurders zijn, 
gelden niet de ruime schorsings- en ontslagmogehjkheden, die bestaan voor bestuur-
ders van verenigingen en naamloze en besloten vennootschappen.si 
49 Zie over deze en andere bezwaren Gitmans in Knelpunten, pp 86-87 en in Verslag Knelpunten, 
pp 260-261 
50 Die vraag is onder meer gesteld door L M J Groot, in zijn referaat opgenomen in Knelpunten, 
ρ 243 Zie hierover ook Gitmans, Knelpunten, pp 86-87 en Verslag Knelpunten, pp 260-
261 
51 Zie de art 37, 134, 147, 162,244 en 272 boek 2 В W , waarin is bepaald, dat iedere bestuurder 
te allen tijde kan worden geschorst en ontslagen door degene, die bevoegd is tot benoeming en 
dat een veroordeling tot herstel van de dienstbetrekking tussen de bestuurder en de verem-
ging/vennootschap door de rechter met kan worden uitgesproken Van belang is in dit 
verband ook, dat voor de beëindiging van de arbeidsovereenkomst van directeuren van 
stichtingen en verenigingen (anders dan voor directeuren van een η ν of b ν ) in beginsel de 
voorafgaande toestemming van de directeur van het Gewestelijk Arbeidsbureau is vereist Zie 
art 6 Buitengewoon Besluit Arbeidsverhoudingen 1945 (HetBBA is met van toepassing op 
de onderwijssector, waarvoor speciale wettelijke regelingen op dit punt bestaan) Of art 6 
BBA ook van toepassing is op directeuren van verenigingen, die anders dan in het instruc­
tiemodel wel bestuurders zijn, is betwist Volgens Asser-Van der Grinten II (De Rechtsper­
soon), ρ 205 derogeert de bepaling van art 37 lid 5 aan het В В A Deze opvatting wordt 
bestreden door Clausing en Van der Velden, losbladige bundel Rechtspersonen, Kluwer, 
Deventer, art 37, aantekening 6. 
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De vraag rijst of, indien men contractueel het ingrijpen van het bestuur in de 
directiebevoegdheden uitsluit, dan ook niet een ruimere ontslagmogehjkheid moet 
worden gecreëerd, opdat het bestuur zijn verantwoordelijkheid voor de aan de 
directie toevertrouwde dagelijkse leiding kan blijven dragen 52 Een andere 'oplos-
sing' is het bestuur te ontlasten van die verantwoordelijkheid Men verlaat dan 
echter het uitgangspunt van het instructiemodel nl dat de directie onder verant-
woordelijkheid van het bestuur haar taken vervult en komt dicht in de buurt van het 
in de volgende paragraaf te bespreken raad van beheer model 
Een ander belangrijk bezwaar tegen een dergelijke contractuele regeling is m ι, 
dat bij een wijziging in de samenstelling van de directie de bevoegdheidsverdeling 
tussen het bestuur en de afzonderlijke directeuren telkens opnieuw gewijzigd kan 
worden Een dergelijke overeenkomst heeft immers alleen rechtskracht tussen de 
contracterende partijen Het staat het bestuur vrij om met nieuwe directeuren een 
andersluidende overeenkomst te sluiten Indien de bevoegdheidsverdeling tussen 
bestuur en directie statutair is vastgesteld, kunnen ook nieuwe directeuren zich 
hierop beroepen En tenslotte kan men zich afvragen of het wel aanbeveling verdient 
de bevoegdheidsverdeling tussen de twee bestuurlijke toporganen van een instelling 
contractueel te regelen Het verdient m ι verre de voorkeur om dit statutair vast te 
leggen 53 Als een argument voor een statutaire regeling zou wellicht ook kunnen 
worden aangevoerd, dat in art 44, lid 1 respectievelijk art 291, lid 1 boek 2 В W is 
bepaald, dat behoudens beperkingen volgens de statuten het bestuur belast is met het 
besturen van de vereniging/stichting 
3.8 Het raad van beheer model 
Ook in dit model blijft het bestuur, aangeduid als raad van beheer, het bestuur in de 
zin van de wet Deze raad van beheer bepaalt het algemeen beleid, terwijl de directie 
krachtens de statuten belast is met de dagelijkse leiding van de instelling In zoverre 
bestaat er geen wezenlijk verschil tussen dit model en het zojuist besproken instruc­
tiemodel Het belangrijkste verschilpunt tussen beide modellen bestaat hierin, dat in 
het raad van beheer model de bevoegdheden, die de directie uit dien hoofde bezit, ¿o 
volledig mogelijk in de statuten (en dus met in een directie-instructie) zijn omschre-
ven Dit verschil heeft belangrijke consequenties voor de juridische positie van de 
directie 
1 De in de statuten aan de directie toegekende bevoegdheden kunnen door de 
raad van beheer niet worden herroepen behoudens via een statutenwijzi-
ging 
52 Vergelijk voor een suggestie in deze richting W J Slagter, Τ V VS 1975, ρ 252 Slagterisvan 
mening, dat het wenselijk is de in art 6, lid 5 В В A geopende ontheffingsmogelijkheid van 
het ontslagvcrbod behoudens goedkeuring van de directeur van het GAB uit te breiden tot 
directeuren van stichtingen en verenigingen 
53 Ook Gitmans wijst hierop 'Hoofdlijnen van de organisatie van een rechtspersoon behoren 
geregeld te worden in de statuten Derden horen zich een beeld te kunnen vormen van deze 
organisatie En dat kan via de statuten die nl openbaar zijn' Zie Verslag Knelpunten ρ 
261 
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2. De raad van beheer kan deze bevoegdheden ook niet meer zelf uitoefenen. De 
uitoefening van deze bevoegdheden behoort tot de uitsluitende competentie 
van de directie. De directie is dus niet langer te beschouwen als een directe 
vertegenwoordiger van het bestuur. Haar bevoegdheden ontleent zij niet langer 
aan een uitdrukkelijke of stilzwijgende volmachtverlening door het bestuur 
(delegatie), maar rechtstreeks aan de statuten. 
De autonomie van de directie bij de uitoefening van haar taak is in dit model dus veel 
beter gewaarborgd dan in het instructiemodel. Deze autonomie kan echter wel weer 
worden beperkt, doordat de raad van beheer bevoegd is aan de directie algemene 
richtlijnen te geven omtrent de uitoefening van de haar statutair toegekende taak en 
bevoegdheden. Ik kom op dit punt straks nog terug (zie p. 119 e.V.), maar ga nu eerst 
nader in op de statutaire afbakening van de bevoegdheden van de raad van beheer en 
de directie. 
Het is niet voldoende in de statuten te volstaan met een summiere bepaling, dat 
de dagelijkse leiding van de instelling bij de directie en de vaststelling van het 
algemeen beleid bij de raad van beheer berust. Deze vage termen bieden immers 
onvoldoende houvast bij de beantwoording van de vraag welke bevoegdheden deze 
organen nu in concreto bezitten en dat kan tot gevolg hebben, dat er allerlei 
competentiegeschillen rijzen tussen de raad van het beheer en de directie. Een zo 
nauwkeurig mogelijke omschrijving in de statuten van de bevoegdheden van de raad 
van beheer en met name van de directie is niet alleen daarom van belang, maar ook 
omdat deze statutaire omschrijving bepalend is voor de bevoegdheden die de directie 
in concreto bezit. Alle bestuursbevoegdheden, die niet uitdrukkelijk statutair aan de 
directie of anderen zijn toegekend, blijven berusten bij de raad van beheer. Dit is een 
gevolg van het feit, dat in dit model de raad van beheer het bestuursorgaan blijft in de 
zin van de wet, waarbij conform de wettelijke bepalingen alle bestuursbevoegdheden 
berusten behoudens statutaire beperkingen. De statutaire afbakening van de 
bevoegdheden van raad van beheer en directie vormt dus een wezenlijk element van 
het raad van beheer model. In deze paragraaf beperk ik mij voornamelijk tot een 
beschrijving van de wijze waarop Gitmans in zijn raad van beheer model deze 
statutaire afbakening van de bevoegdheden van beide organen heeft uitgewerkt. In 
de volgende paragraaf zal ik vervolgens een aantal knelpunten in dit model nader 
analyseren. Vooraf zij nog opgemerkt, dat de Nationale Ziekenhuisraad (NZR) in 
juni 1978 ontwerp-statuten voor een stichting of vereniging, die een ziekenhuis 
exploiteert, heeft gepubliceerd, waarin voortbouwend op het model van Gitmans de 
verhouding bestuur-directie in particuliere ziekeninrichtingenS'» eveneens conform 
een raad van beheer model is geregeld.55 Ik zal deze ontwerpstatuten, die uiteraard 
54. Het gaat hier niet alleen om algemene en categorale ziekenhuizen, maar ook om verpleeg-
huizen, psychiatrische ziekenhuizen en zwakzinnigeninrichtingen. 
55. Zie Ontwerp-statuten van een stichting respectievelijk een vereniging die een ziekemnrichting 
beheert en exploiteert, NZR, Utrecht,juni 1978, verder aangeduid als ontwerp-statuten NZR. 
Deze ontwerp-statuten hebben geen bindende kracht d.w.z. de bij de NZR aangesloten 
instellingen zijn niet verplicht hun statuten overeenkomstig dit model in te richten. Dat neemt 
niet weg, dat deze 'leidraad' in de toekomst in de praktijk waarschijnlijk een belangrijke rol zal 
spelen bij de herziening van de statuten van deze instellingen. 
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niet alleen bepalingen bevatten omtrent de verhouding bestuur-directie maar ook 
bijvoorbeeld inzake het actuele thema van de samenstelling van het bestuur, hier niet 
gedetailleerd bespreken. Ik volsta met het signaleren van de belangrijkste overeen-
komsten en verschillen tussen het raad van beheer model van Gitmans en deze 
ontwerp-statuten op dit punt.5^ Tenslotte zij nog vermeld, dat ook een werkgroep 
van de LSV bezig is met het ontwerpen van een statutair organisatiemodel voor een 
stichting, die een algemeen ziekenhuis beheert, uitgaande van een raad van beheer 
model.57 Ik geef nu eerst een overzicht van de bevoegdheden, die in het raad van 
beheer model van Gitmans statutair aan de raad van beheer zijn toegekend. Ver-
volgens komt de statutaire bevoegdheidsomschrijving van de directie aan de 
orde. 
Statutaire omschrijving van de bevoegdheden van de raad van beheer 
De raad van beheer heeft de volgende bevoegdheden:58 
1. benoeming, schorsing en ontslag van de directieleden; 
2. vaststelling van begroting en jaarrekening; 
3. recht tot statutenwijziging en ontbinding van de rechtspersoon; 
4. benoeming accountant; 
5. bevoegdheid tot het nemen van een aantal ingrijpende besluiten, die in het raad 
van commissarissen model aan de goedkeuring van de R.v.C. zijn onderworpen 
(zie de opsomming op p. 111); 
6. vertegenwoordigingsbevoegdheid; 
7. de bevoegdheid tot het vaststellen van het algemeen beleidsplan; 
8. de bevoegdheid tot het geven van algemene aanwijzingen aan de directie op het 
terrein waarop de directie zelfstandige statutaire bevoegdheden heeft (de zoge-
naamde instructiebevoegdheid); 
9. alle overige, niet statutair aan de directie toegekende bevoegdheden. 
Vergelijking met de in de ontwerp-statuten NZR aan de raad van beheer (daar weer 
gewoon bestuur genoemd) toegekende bevoegdheden leert, dat de twee modellen op 
dit punt in grote lijnen overeenstemmen.59 Een m.i. belangrijk verschil is wel, dat de 
instructiebevoegdheid van de raad van beheer (zie punt 8.) ontbreekt in de ontwerp-
statuten NZR. Voorts ontbreekt ook in de ontwerp-statuten NZR de slotbepaling, 
dat alle overige, niet statutair aan de directie toegekende bevoegdheden bij de raad 
56. In Bijlage VI heb ik de voor dit onderwerp relevante artikelen uit de ontwerp-statuten NZR 
integraal opgenomen. Zie p. 338 e.v. 
57. Na het afsluiten van dit hoofdstuk ontving ik de definitieve tekst van de door deze werkgroep 
opgestelde 'Ontwerp-statuten voor een algemeen ziekenhuis, Raad van Beheer model". Ik heb 
dit model niet meer in de tekst van dit hoofdstuk kunnen verwerken. Wel heb ik in Bijlage VII 
de voor dit onderwerp relevante artikelen uit dit model integraal opgenomen. Ze p.340 
e.v. 
58. Zie Knelpunten, pp. 116-117 en 125. 
59. Er zijn uiteraard wel verschillen zowel qua formulering alsook inhoudelijk (zie Bijlage VI), 
maar globaal gezien krijgt de raad van beheer (het bestuur) in beide modellen ongeveer 
dezelfde bevoegdheden. 
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van beheer berusten (zie punt 9). Deze laatste bepaling zou men wellicht als over-
bodig kunnen beschouwen, omdat dit ook zonder uitdrukkelijke statutaire bepaling 
het geval zou zijn. De opsomming van de aan de raad van beheer toekomende 
bevoegdheden is immers niet limitatief. Hij is het bestuur in de zin van de wet bij wie 
alle bestuursbevoegdheden rusten, die niet uitdrukkelijk aan andere organen zijn 
toegekend. Op dit punt verschilt het raad van beheer model met het raad van 
commissarissen model, waarin alle bestuursbevoegdheden die niet uitdrukkelijk aan 
de R.v.C. zijn toegekend, bij de directie berusten. 
Statutaire omschrijving van de taken en bevoegdheden van de directie 
De directie is belast met de dagelijkse leiding van de instelling. Tot de taken en 
bevoegdheden van de directie behoren in ieder geval:60 
1. het voorbereiden en uitvoeren van de besluiten van de raad van beheer; 
2. de zorg voor de huisvesting en het doelmatig beheer van de financiën en de 
roerende en onroerende zaken; 
3. het benoemen en ontslaan van personeel en de regeling van de rechtspositie van 
het personeel, voorzover dit niet aan de raad van beheer is voorbehouden; 
4. vertegenwoordigingsbevoegdheid^! 
5. het houden van voortdurend toezicht op alles wat het ziekenhuis aangaat; 
6. het verstrekken van inlichtingen betreffende haar handelingen aan de raad van 
beheer. 
De omschrijving van de taken en bevoegdheden van de directie in de ontwerp-
statuten van de NZR is vrijwel identiek. De hierboven gegeven opsomming van 
directiebevoegdheden heeft geen limitatief karakter. De begrenzing wordt gevormd 
door het begrip 'dagelijkse leiding'. Vandaar de formulering in de aanhef: 'tot de 
taken en bevoegdheden van de directie behoren in ieder geval'. In de ontwerp-
statuten NZR is het niet-limitatieve karakter van de statutaire omschrijving van de 
taken en bevoegdheden van de directie tot uitdrukking gebracht door aan het slot de 
bepaling op te nemen: 'in het algemeen al die aangelegenheden, welke redelijker-
wijze geacht kunnen worden tot de dagelijkse leiding te behoren onderscheidenlijk 
door het bestuur aan de directie zijn overgelaten'. 
3.9 Het raad van beheer model nader beschouwd 
Gitmans is een van de eersten geweest, die heeft gepoogd voor de opvatting van een 
beleidsbepalend bestuur een adequaat juridisch kader te ontwerpen. Deze pioniers-
arbeid heeft vruchten afgeworpen zoals blijkt uit de ontwerp-statuten van de NZR, 
die voor wat betreft de regeling van de verhouding bestuur-directie duidelijk op zijn 
60. Zie Knelpunten, pp. 118 - 119. 
61. De statutaire vertegenwoordigingsbevoegdheid van de directie kan eventueel in de statuten 
worden beperkt. Daarnaast behoudt de raad van beheer (hel bestuur in de zin van de wet) in 
dit model algemene vertegenwoordigingsbevoegdheid zulks in tegenstelling tot de R.v.C. in 
het raad van commissarissen model. 
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raad van beheer model zijn geïnspireerd. Ik ben van mening, dat dit raad van beheer 
model inderdaad in belangrijke mate tegemoet komt aan een aantal bezwaren, die 
aan de huidige juridische bevoegdheidsverdeling tussen bestuur en directie kleven. 
Dat betekent niet, dat ik Gitmans' raad van beheer model in alle opzichten geslaagd 
acht. In dat verband verdienen vooral de volgende drie knelpunten de aandacht: 
1. de statutaire afbakening van de bevoegdheden van de directie en de raad van 
beheer 2. de instructiebevoegdheid van de raad van beheer en 3. de eindverant-
woordelijkheid van de raad van beheer voor de gehele bestuurstaak d.w.z. ook voor 
dat gedeelte van de bestuurstaak dat statutair aan de directie is opgedragen. In het 
onderstaande ga ik op deze drie knelpunten achtereenvolgens nader in. 
1. De statutaire afbakening van de bevoegdheden van raad van beheer en directie 
Een van de knelpunten in de huidige juridische structuur is, dat geen duidelijkheid 
bestaat over de vraag welke bevoegdheden de directie nu in concreto bezit. Door de 
statutaire omschrijving van zowel de bevoegdheden van de raad van beheer als van 
de directie draagt het raad van beheer model in belangrijke mate bij tot het opheffen 
van onduidelijkheid hieromtrent en wordt de kans op competentieconflicten tussen 
beide organen verkleind. Niettemin is Gitmans zelf van mening, dat 'een gelijk-
waardig sluitend systeem als in het commissarissen model niet te bereiken zal zijn.'62 
De moeilijkheid schuilt hierin, dat het begrip 'dagelijkse leiding' op zichzelf betrek-
kelijk vaag is en dat het bijgevolg erg moeilijk is om een uitputtende opsomming te 
geven van de bevoegdheden, die de directie uit dien hoofde toekomen. 
Ik vraag mij af of dit probleem niet grotendeels zou kunnen worden opgelost 
door in de statuten een limitatieve opsomming te geven van de bevoegdheden die aan 
de raad van beheer toekomen en de overige bestuursbevoegdheden toe te kennen aan 
de directie. Terwijl in het raad van beheer model van Gitmans alle bevoegdheden die 
niet uitdrukkelijk in de statuten aan de directie zijn toegekend, bij de raad van beheer 
blijven berusten, zou in deze opzet het omgekeerde gelden: alle bevoegdheden die 
niet uitdrukkelijk in de statuten aan de raad van beheer zijn toegekend, berusten bij 
de directie. Een dergelijke benadering is in Frankrijk door de wetgever gevolgd bij 
het afbakenen van de bevoegdheden van het bestuur en de directie van het établis-
sement d'hospitalisation public. Het betreft hier la loi du 31 décembre 1970 portant 
Réforme Hospitalière. In art. 22 van deze wet wordt eerst een opsomming gegeven 
van de bevoegdheden van de conseil d'administration (het bestuur), waarbij overi-
gens dient te worden aangetekend dat de meeste besluiten van de conseil d'admi-
nistration aan overheidsgoedkeuring zijn onderworpen. Het artikel bepaalt vervol-
gens, dat 'Ie directeur est compétent pour régler les affaires de l'établissement autre 
que celles qui sont énumerées ci-dessus'. Deze opzet treft men ook aan in de statuten 
van de Coöperatieve Centrale Raiffeisen - Boerenleenbank.« Het bestuur van deze 
62. Zie Knelpunten, p. 119. Ik herinner eraan, dat in het raad van commissarissen model de R. v.C. 
een aantal concreet omschreven en limitatief in de statuten opgesomde bevoegdheden bezit en 
dat alle overige bestuursbevoegdheden bij de directie berusten. 
63. Zie voor een beschrijving van de bestuursstructuur van deze bank H. J. A. E. M. Klarenbeek, 
Wording en structuur van de Coöperatieve Centrale Raiffeisen- Boerenleenbank, Maandblad 
Bank- en Effectenbedrijf, febraari 1973, p. 45 e.v. 
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organisatie is opgedragen aan twee organen: de raad van beheer en de hoofddirec-
tie.fi1* De taken en bevoegdheden van de raad van beheer, waarvan de leden in 
tegenstelling tot de leden van de hoofddirectie geen full-time bestuurders zijn, staan 
limitatief opgesomd in de statuten.** Aan de hoofddirectie, die belast is met de 
feitelijke bedrijfsvoering, zijn opgedragen alle bestuurstaken en bestuursbevoegd-
heden welke niet zijn voorbehouden aan de raad van beheer.66 Op het eerste gezicht 
lijkt het alsof dit slechts een verplaatsing van het probleem betekent. In plaats van 
het vage begrip 'dagelijkse leiding' zal nu het op zichzelf eveneens vage begrip 
'algemeen beleid' in de statuten nauwkeurig moeten worden omschreven. Ik ben van 
mening, dat dit niet het geval is, omdat het m.i. aanzienlijk eenvoudiger is een min of 
meer uitputtende opsomming te geven van de bevoegdheden die aan de raad van 
beheer uit dien hoofde zouden moeten worden toegekend. In de volgende paragraaf 
(3.10) zal ik nader aangeven hoe een dergelijke statutaire omschrijving van de aan de 
raad van beheer toekomende bevoegdheden zou kunnen luiden. De hier door mij 
voorgestelde benadering verdient echter niet alleen om de zojuist genoemde reden 
(nl. een scherpere afbakening van de bevoegdheden van bestuur en directie) m.i. de 
voorkeur, maar hierbij speelt ook nog een andere overweging een rol. De leden van 
de raad van beheer zijn geen full-time bestuurders. Ook om die reden lijkt het mij 
wenselijk, dat zij zich beperken tot het bepalen van de hoofdlijnen van het beleid en 
de uitoefening van alle overige bestuursbevoegdheden overlaten aan de full-time 
directie. Door een limitatieve opsomming van de bevoegdheden van de raad van 
beheer wordt dit bevorderd. 
2. De instructiebevoegdheid van de raad van beheer 
Een tweede punt dat nadere aandacht verdient, is de instructiebevoegdheid van de 
raad van beheer. Zoals hiervoor reeds vermeld (zie p. 115) kan de raad van beheer 
aan de directie algemene richtlijnen geven, waaraan de directie bij de uitoefening van 
haar taak is gebonden. De raad van beheer kan weliswaar de statutair aan de directie 
toegekende bevoegdheden niet zelf uitoefenen noch herroepen (tenzij via een sta-
tutenwijziging), maar hij kan wel aan de directie bindende instructies geven omtrent 
de wijze waarop zij haar bevoegdheden dient uit te oefenen. Indien de raad van 
beheer in ruime mate van deze instructiebevoegdheid gebruik zou maken, zou hij 
64. Zie art. 53 van de statuten van de Centrale Rabobank: 'De Raad van Beheer en de Hoofd-
directie besturen de Centrale Bank met inachtneming van de volgende bepalingen'. 
65. Zie de opsomming in art. 54 van de statuten van de Centrale Rabobank. 
66. Zie art. 61, lid I statuten Centrale Rabobank: 'De Hoofddirectie heeft de bestuurstaken en 
-bevoegdheden, die niet zijn voorbehouden aan de Raad van Beheer'. Vergelijk ook Cewubden 
gewogen, Rapport van de Commissie voor de Bestuursvorming ex art. 56 WUB, Bijl. Hand. II 
78/79, 15515, nr. 2, pp. 160-162. De commissie Polak beveelt hier aan de bevoegdheidsver-
deling tussen de twee top bestuursorganen van de universiteit (college van bestuur en uni-
versiteitsraad) te wijzigen. In de huidige wet komen alle bestuursbevoegdheden toe aan de 
universiteitsraad voorzover deze niet bij of krachtens de wet aan het college van bestuur zijn 
toegekend (zie art. 20, lid 2 WUB). De commissie Polak stelt voor deze bevoegdheidsverdeling 
te wijzigen in die zin, dat aan het college van bestuur (de full-time bestuurders) alle 
bevoegdheden worden toegekend behoudens de in de wet limitatief op te sommen taken van 
de universiteitsraad. 
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zich op een indirecte wijze toch verregaand met de aan de directie opgedragen 
dagelijkse leiding van de instelling kunnen bemoeien en de autonomie van de 
directie op dit terrein ernstig kunnen aantasten. Gitmans beschouwt dit zelf als een 
bezwaar van het raad van beheer model en hij wijst erop, dat 'een statutaire bepaling 
die spreekt over algemene richtlijnen niet garandeert, dat de raad van beheer zich in 
de praktijk zal onthouden van het geven van gedetailleerde opdrachten aan de 
directie. Is dat het geval, dan is de directie niet veel meer dan de uitvoerder en 
vertegenwoordiger van de raad van beheer. Ten opzichte van de huidige situatie is 
dan niet veel veranderd'.*7 Ik vraag mij af of deze instructiebevoegdheid van de raad 
van beheer niet zou kunnen vervallen.68 Indien men als uitgangspunt aanvaardt, dat 
de dagelijkse leiding van de instelling bij de directie dient te berusten en dat zij bij de 
vervulling van deze taak voldoende zelfstandigheid dient te bezitten, dan lijkt het mij 
onjuist om via deze instructiebevoegdheid toch weer de mogelijkheid te creëren de 
zelfstandigheid van de directie bij de vervulling van deze taak ernstig te ondermij-
nen. 
Dit betekent niet, dat de directie op dit terrein volkomen autonoom wordt. Ook 
bij het schrappen van deze instructiebevoegdheid wordt de zelfstandigheid van de 
directie nog op twee manieren ingeperkt. Op de eerste plaats dient zij bij het voeren 
van de dagelijkse leiding te blijven binnen het raam van het door de raad van beheer 
vastgestelde algemene beleid. Voorts is de directie voor de wijze waarop zij deze 
dagelijkse leiding vervult, verantwoording schuldig aan de raad van beheer, die 
immers belast is met het houden van toezicht op de wijze waarop de directie haar 
statutaire bevoegdheden uitoefent. Is de raad van beheer van mening, dat de directie 
bij de vervulling van haar taak tekortschiet dan wel deze uitoefent op een wijze die 
niet in overeenstemming is met het door de raad van beheer vastgestelde algemene 
beleid, dan kan hij de directie hierover ter verantwoording roepen en zo nodig 
schorsen c.q. ontslaan. 
Op het eerste gezicht lijkt het wellicht tegenstrijdig, dat ik enerzijds pleit voor 
het schrappen van deze instructiebevoegdheid van de raad van beheer en anderzijds 
de voorkeur geef aan het raad van beheer boven het raad van commissarissen model 
onder meer omdat in het raad van commissarissen model de positie van de directie 
binnen de instelling te overheersend wordt (zie p. 107 supra). Die tegenstrijdigheid is 
slechts schijn. Mijn voorkeur voor het raad van beheer model berust op het feit, dat 
67. Zie Knelpunten, p. 120. Een soortgelijke instructiebevoegdheid treft men ook aan in de 
statuten van een tweetal organisaties met een bestuursstructuur, die grote overeenkomst 
vertoont met die van het raad van beheer model ni. de Stichting Bondsspaarbank voor 
Midden en Oost Nederland en de reeds genoemde Centrale Rabobank. De Stichting Bonds-
spaarbank voor Midden en Oost Nederland wordt bestuurd door een raad van commissa-
rissen, die - anders dan de naam doet vermoeden - hel bestuur in de zin van de wet is en qua 
positie en bevoegdheden vergelijkbaar met de raad van beheer. De directie van deze stichting 
is, overeenkomstig de door de raad van commissarissen te geven richtlijnen, belast met de 
dagelijkse leiding. Zie Knelpunten, p. 116, noot 52. Ook in de statuten van de Centrale 
Rabobank is de raad van beheer de bevoegdheid toegekend richtlijnen vast te stellen, waaraan 
de hoofddirectie bij de uitoefening van haar taak is gehouden. Zie art. 54, lid 1, sub d. en art. 
61, lid 4 van deze statuten. 
68. In de onlwerp-statuten van de NZR ontbreekt, zoals reeds vermeld, deze bepaling. Zie p. 
116. 
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ik het wenselijk acht, dat de vaststelling van het algemene beleid niet berust bij de 
directie. Hiermee is niet in tegenspraak, dat ik anderzijds een instructiebevoegdheid 
van de raad van beheer op het gebied van de aan de directie opgedragen dagelijkse 
leiding om de zojuist genoemde redenen niet aanbevelingswaardig acht. 
De instructiebevoegdheid van de raad van beheer is wel in overeenstemming 
met het feit, dat Gitmans in het raad van beheer model de eindverantwoordelijkheid 
voor de gehele bestuurstaak legt bij de raad van beheer. En hiermee ben ik terecht-
gekomen bij het derde, hierboven genoemde knelpunt. 
3. De eindverantwoordelijkheid van de raad van beheer voor de gehele bestuurs-
taak 
In het raad van beheer model draagt de raad van beheer de eindverantwoordelijk-
heid voor de gehele bestuurstaak d.w.z. ook voor dat deel van de bestuurstaak dat 
statutair aan de directie is opgedragen. Het feit, dat bepaalde taken en bevoegdhe-
den statutair zijn opgedragen aan de directie, is volgens Gitmans wel van invloed op 
de 'zwaarte van de verantwoordelijkheid' van de raad van beheer, maar heft de 
eindverantwoordelijkheid van de raad van beheer niet op.69 Uitgaande van deze 
eindverantwoordelijkheid van de raad van beheer kan de instructiebevoegdheid van 
de raad van beheer inderdaad moeilijk worden gemist. Men kan immers moeilijk 
enerzijds de raad van beheer belasten met de eindverantwoordelijkheid voor de wijze 
waarop de directie haar taak vervult en anderzijds hem het recht ontzeggen aan de 
directie dan ook aanwijzingen te geven hoe zij deze taak dient te vervullen. Men kan 
er zelfs over twijfelen of het hiervan uitgaande wel juist is de instructiebevoegdheid 
van de raad van beheer te beperken tot het geven van algemene richtlijnen zoals 
Gitmans voorstelt.™ Een dergelijke beperking van de instructiebevoegdheid staat 
dan op gespannen voet met de eindverantwoordelijkheid van de raad van beheer 
voor de gehele bestuurstaak. 
Ik ben van mening, dat de raad van beheer niet de verantwoordelijkheid (ook 
niet de eindverantwoordelijkheid) behoort te dragen voor dat deel van de bestuurs-
taak, dat statutair aan de directie is opgedragen, maar dat de directie hiervoor zelf 
verantwoordelijk is. Het raad van beheer model is op dit punt innerlijk tegenstrijdig. 
De strekking van dit model is immers om de bestuurstaak te verdelen over twee 
organen, die ieder hun deel van de bestuurstaak zelfstandig uitoefenen. Welnu, dan 
dient men de eindverantwoordelijkheid voor de wijze waarop deze twee organen hun 
bestuurstaak vervullen niet toch weer bij één orgaan te leggen. 
Nu is Gitmans zelf ook niet bijster gelukkig met deze eindverantwoordelijkheid 
van de raad van beheer. Hij is echter van mening, dat het in het huidig wettelijk 
stelsel niet mogelijk is de verantwoordelijkheid voor de bestuurstaak te splitsen over 
twee organen en dat het bestuur (in casu de raad van beheer) de verantwoordelijk-
heid moet blijven dragen voor de hele bestuurstaak.7' Ik deel deze mening niet. Zoals 
ik in 3.12 nog nader zal toelichten is het m.i. wel mogelijk om binnen een rechts-
69. Zie Verslag Knelpunten, p. 260. 
70. Zie Knelpunten, p. 120. 
71. Zie Verslag Knelpunten, p. 260. 
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persoon de bestuurstaak te verdelen over twee min of meer zelfstandige bestuurs-
organen. Maar ook indien men dit standpunt niet deelt en ervan uitgaat, dat er 
binnen een rechtspersoon slechts één besturend orgaan kan bestaan, dat als 'het 
bestuur' in de zin van de wet moet moet worden beschouwd, dan nog volgt daaruit 
niet, dat dit bestuur dus verantwoordelijk is voor de gehele bestuurstaak. Indien 
statutair bepaalde bestuursbevoegdheden aan de directie zijn toegekend, dan vloeit 
daaruit m.i. voort, dat de directie voor de uitoefening van die bevoegdheden ook zelf 
verantwoordelijk is. De raad van beheer kan wel aansprakelijk gesteld worden -
maar dat is iets anders - , indien hij tekortschiet in zijn toezichthoudende taak. Ik 
neig dus tot de conclusie, dat het bestuur ook in het raad van beheer model niet meer 
de eindverantwoordelijkheid draagt voor de wijze waarop de directie de statutair aan 
haar toegekende taken vervult. 
3.10 Het dualistisch bestuursmodel 
Het in deze paragraaf door mij voorgestelde dualistisch bestuursmodel zou men 
kunnen beschouwen als een verdere uitbouw van het raad van beheer model. 
Bepaalde bezwaren, die aan laatstgenoemd model kleven, worden in dit model m.i. 
grotendeels ondervangen. Met de term dualistisch bestuursmodel beoog ik aan te 
geven, dat er in dit model sprake is van twee min of meer zelfstandige bestuursor-
ganen: het bestuur, verder aangeduid als het constituerend bestuur, en de directie, 
verder aangeduid als het dirigerend bestuur. Ik geef eerst in 3.10.1 een statutaire 
omschrijving van de taken en bevoegdheden van deze twee bestuursorganen. Daarna 
zal ik dit model in 3.10.2 nader toelichten. Vooraf zij nog opgemerkt, dat deze 
statutaire omschrijving in algemene termen is gesteld met het oog op een mogelijke 
toepassing van dit model binnen verschillende soorten welzijnsinstellingen (zieken-
huizen, onderwijsinstellingen, instellingen voor maatschappelijke dienstverlening). 
Indien men een dergelijke omschrijving zou opstellen voor één bepaald type instel-
lingen, zou de formulering op een aantal punten veel concreter kunnen luiden. 
3.10.1 Statutaire omschrijving van de taken en bevoegdheden van het constituerend 
en het dirigerend bestuur. 
Art. 1. Het constituerend en het dirigerend bestuur besturen de instelling met inacht-
neming van de volgende bepalingen. 
Art. 2. Taken en bevoegdheden van het constituerend bestuur 
Het constituerend bestuur is belast met het bepalen van het algemeen beleid van de 
instelling en het houden van toezicht op de wijze waarop het dirigerend bestuur de 
statutair aan hem toegekend bestuurstaken en bestuursbevoegdheden uitoefent. 
Uit dien hoofde bezit het constituerend bestuur de volgende bevoegdheden: 
1. benoeming, schorsing, ontslag en regeling van de arbeidsvoorwaarden van de 
leden van het dirigerend bestuur en regeling van de taakverdeling binnen dit 
orgaan; 
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2. vaststelling van de begroting, jaarrekening, jaarverslag; 
3. recht tot statutenwijziging en ontbinding van de rechtspersoon; 
4. benoeming accountant; 
5. bevoegdheid tot het nemen van de besluiten als bedoeld in art. 25 van de Wet op 
de ondernemingsraden; 
6. vaststelling van jaarlijks of meerjaarlijks beleidsplan; 
7. bevoegdheid tot het verrichten van de rechtshandelingen als bedoeld in art. 44, 
lid 2 respectievelijk art. 291, lid 2 boek 2 B.W.; 
8. de bevoegdheid tot uitoefening van alle aan het dirigerend bestuur toegekende 
bevoegdheden uitsluitend bij ontstentenis van alle leden van dit orgaan. 
Art. 3. Taken van bevoegdheden van het dirigerend bestuur 
Het dirigerend bestuur is belast met de dagelijkse leiding van de instelling. Het 
oefent deze taak zelfstandig uit binnen het kader van het door het constituerend 
bestuur vastgestelde algemeen beleid. Uit dien hoofde heeft het dirigerend bestuur 
de volgende taken en bevoegdheden: 
1. het is belast met de voorbereiding en de uitvoering van de besluiten van het 
constituerend bestuur; 
2. het bezit alle bestuursbevoegdheden, die niet uitdrukkelijk in de statuten aan 
het constituerend bestuur of anderen zijn voorbehouden; 
3. het behoeft de goedkeuring van het constituerend bestuur voor de volgende 
besluiten: 
a. bepaalde ingrijpende vermogenstransacties nl. (volgt opsomming); 
b. het aangaan van dadingen en het optreden in rechte, waaronder het voeren van 
arbitrale en bindend advies procedures; 
с 
4. het is aan het constituerend bestuur verantwoording schuldig over het door hem 
gevoerde beleid en verschaft aan deze tijdig de voor de uitoefening van zijn taak 
noodzakelijke gegevens. 
Art. 4. Vertegenwoordiging van de rechtspersoon 
lid 1. De instelling wordt in en buiten rechte vertegenwoordigd door hetzij a. de 
voorzitter en/of de secretaris van het constituerend bestuur respectievelijk hun 
plaatsvervangers hetzij b. een of meer leden van het dirigerend bestuur. 
lid 2. In die gevallen, waarin de instelling een tegenstrijdig belang heeft met een of 
meer leden van het dirigerend bestuur wordt de instelling uitsluitend vertegenwoor­
digd door de voorzitter en/of secretaris van het constituerend bestuur respectievelijk 
hun plaatsvervangers. 
3.10.2 Toelichting 
Algemene toelichting: verschillen met raad van beheer model. 
Ik geef eerst een algemene toelichting op dit model en de belangrijkste verschillen 
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met het raad van beheer model. Daarna zal ik artikelsgewijs bepaalde bepalingen 
nader toelichten. 
Het hierboven gepresenteerde dualistisch bestuursmodel is ongetwijfeld voor 
verbetering c.q. aanvulling vatbaar. Het zal bovendien, zoals reeds gezegd, bij 
toepassing in de praktijk op een aantal punten meer concreet moeten worden 
uitgewerkt, rekening houdend met de specifieke kenmerken van de betreffende 
instelling. Wat ik met dit model heb willen illustreren is, dat uitgaande van de 
gedachte dat het constituerend bestuur verantwoordelijk is voor de vaststelling van 
het algemene beleid, het mogelijk is een min of meer uitputtende opsomming te 
geven van de bevoegdheden die dit orgaan uit dien hoofde zou dienen te bezitten. Dit 
model biedt m.i. een scherpere afbakening van de bevoegdheden van bestuur en 
directie dan het raad van beheer model. Het gevaar van competentieconflicten 
tussen bestuur en directie over de vraag wie welke bestuursbevoegdheden bezit is in 
dit model kleiner, alhoewel dit ook hier niet geheel is uitgesloten.72 Een goede en 
open communicatie tussen bestuur en directie is voor het goed functioneren van dit 
model in de praktijk onontbeerlijk. Dat geldt trouwens voor elk model. Het con-
stituerend en dirigerend bestuur dienen hun bestuurstaken wederzijds in bestendig 
overleg te verrichten. Dit kan desgewenst uitdrukkelijk in de statuten worden vast-
gelegd73, maar het zou ook gelden zonder een dergelijke statutaire bepaling. Beide 
organen dienen zich jegens elkander te gedragen naar hetgeen door de redelijkheid 
en de billijkheid wordt gevorderd (zie. art. 7 boek 2 B.W.). De belangrijkste ver-
schillen met het raad van beheer model zijn: 
1. Het constituerend bestuur is niet langer (anders dan in het raad van beheer 
model) het enige bestuursorgaan in de zin van de wet als bedoeld in art. 44, lid 1, 
respectievelijk art. 291, lid 1 boek 2 B.W. In art. 1 van het dualistisch bestuurs-
model is uitdrukkelijk bepaald, dat de instelling wordt bestuurd door twee 
organen: het constituerend én het dirigerend bestuur. Of een dergelijke verde-
ling van de bestuurstaak over twee organen juridisch mogelijk is, bespreek ik 
zoals gezegd in 3.12. 
72. Het opstellen van een model, waarin iedere mogelijkheid tot competentiegeschillen is uitge-
sloten, is m.i. onmogelijk. Dat geldt zelfs voor het raad van commissarissen model, dat althans 
uit het oogpunt van een duidelijke bevoegdheidsafbakening tussen bestuur en directie waar-
schijnlijk het meest 'ideale' model is. Ook in dat model is het gebruik van termen, die voor 
meerdere interpretaties vatbaar zijn, soms onvermijdelijk. Zie de lijst van belangrijke direc-
tiebesluiten, die in het raad van commissarissen model aan de goedkeuring van de R.v.C. zijn 
onderworpen, waarin bepalingen voorkomen als: besluiten tot samenwerking met andere 
rechtspersonen, indien deze samenwerking van ingrijpende betekenis is; beëindiging van de 
dienstbetrekking van een aanmerkelijk aantal werknemers; ingrijpende wijziging in de arbeids-
omstandigheden van een aanmerkelijk aantal werknemers. Zie hiervoor, p. 111. 
73. In de statuten van de Centrale Rabobank is deze coördinatie op het hoogste bestuursniveau 
statutair voorgeschreven. Zie art. 54, lid l, sub e. en art. 61, lid 3 van de statuten van de 
Centrale Rabobank. In art. 56, lid 2 van deze statuten is voorts bepaald, dat de leden van de 
hoofddirectie de vergaderingen van de raad van beheer bijwonen tenzij de raad van beheer 
anders beslist. 
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2. Het constituerend bestuur draagt geen eindverantwoordelijkheid meer voor de 
wijze waarop het dirigerend bestuur zijn deel van de bestuurstaak vervult. Het 
constituerend bestuur kan onder bepaalde uitzonderlijke omstandigheden wel 
aansprakelijk gesteld worden, indien het tekortschiet in zijn toezichthoudende 
taak ten opzichte van het dirigerend bestuur, maar dat laat onverlet dat de leden 
van dit orgaan zelf als bestuurders in de zin van art. 8 boek 2 B. W. verantwoor-
delijk en aansprakelijk zijn voor de wijze waarop zij de statutair aan hen 
toegekende taken vervullen. Deze laatste zin behoeft een nadere toelichting. In 
art. 8 boek 2 B.W. is bepaald, dat elke bestuurder tegenover de rechtspersoon 
gehouden is tot een behoorlijke taakvervulling en dat hij bij een onbehoorlijke 
taakvervulling aansprakelijk is (jegens de rechtspersoon), tenzij hij bewijst dat 
de tekortkoming niet aan hem te wijten is en dat hij niet nalatig is geweest in het 
treffen van maatregelen om de gevolgen daarvan af te wenden. Deze en ook 
andere wettelijke bepalingen, waarin speciale waarborgen zijn neergelegd voor 
een behoorlijke taakvervulling door bestuurders van rechtspersonen, zijn m.i. 
eveneens van toepassing op de leden van het dirigerend bestuur. Dat betekent, 
dat ik ervan uitga, dat de leden van dit orgaan beschouwd moeten worden als 
bestuurders in de zin van de wet. Ook op dit punt wijkt het dualistisch 
bestuursmodel af van het raad van beheer model, waarin de directieleden 
althans volgens Gitmans geen bestuurders in de zin van de wet zijn (zie Knel-
punten, p. 123). Is het echter wel juist om de directieleden in het dualistisch 
bestuursmodel en misschien zelfs ook in het raad van beheer model als bestuur-
ders aan te merken? 
Vooraf zij opgemerkt, dat de term 'bestuurder in de zin van de wet' 
enigszins dubbelzinnig is. Welke 'wet' wordt hier precies bedoeld? Krachtens 
art. 1, lid 1, sub e. Wet op de ondernemingsraden dient onder 'bestuurder' te 
worden verstaan 'hij die alleen dan wel tezamen met anderen in een onderne-
ming rechtstreeks de hoogste zeggenschap uitoefent bij de leiding van de 
arbeid'. Voor de toepassing van deze wet zijn de directeuren zowel in het raad 
van beheer model van Gitmans als in het dualistisch bestuursmodel ongetwij-
feld te beschouwen als bestuurders. Het gaat hier echter om de vraag of zij ook 
dienen te worden aangemerkt als bestuurders van de rechtspersoon in de zin 
van boek 2 B.W. 
Beslissend voor de vraag of een directeur als bestuurder in de zin van deze 
wet kan worden beschouwd is volgens Asser-Van der Grinten of de directeur al 
dan niet in een subalterne verhouding tot het bestuur staat: 
'Bij grote vereniging komt het veelvuldig voor, dat de dagelijkse gang van 
zaken in de vereniging is toevertrouwd aan een 'directeur' of een 'directie'. Als 
criterium of de directeur bestuurder is in de zin van de wet, geldt o.i. of de 
directeur een autonome taak heeft dan wel dat hij in elk onderdeel van zijn taak 
gebonden kan worden door instructies van het bestuur. Heeft de directeur of 
hebben de leden van de directie gezamenlijk een autonome taak, dan zijn zij 
bestuurder.'74 
74. Asser- Van der Grinten II (De Rechtspersoon) p. 204. 
125 
Uitgaande van dit criterium kan er m.i. geen twijfel over bestaan, dat de 
directeuren in deze modellen moeten worden beschouwd als bestuurders in de 
zin van de wet. Dit is zeker het geval in het dualistisch bestuursmodel, waarin de 
directie op het gebied van de dagelijkse leiding in beginsel autonoom is.75 
Wat betreft de positie van de directeuren in het raad van beheer model van 
Gitmans kan men hierover van mening verschillen. Zij hebben weliswaar een 
eigen bestuurstaak en de raad van beheer is ook niet langer bevoegd de statutair 
aan de directie toegekende bevoegdheden zelf uit te oefenen, maar de directie is 
op het gebied van de dagelijkse leiding niet geheel autonoom vanwege de aan de 
raad van beheer toegekende instructiebevoegdheid. 
3. Een derde belangrijk verschilpunt tussen het dualistisch model en het raad van 
beheer model is de limitatieve opsomming van de bevoegdheden van het con-
stituerend bestuur, waaraan is gekoppeld het toekennen van alle overige 
bestuursbevoegdheden aan de directie (zie art. 3, sub 2). Dit punt is in het 
voorgaande reeds toegelicht. 
4. Tenslotte bezit het constituerend bestuur (anders dan de raad van beheer) geen 
algemene instructiebevoegdheid ten aanzien van de statutair aan het dirigerend 
bestuur toegekende bevoegdheden. Ook dit punt is reeds aan de orde 
geweest. 
Artikelsgewijze toelichting 
In het onderstaande zal ik een aantal bepalingen van het dualistisch bestuursmodel 
nader toelichten. Ik begin met de bevoegdheden van het constituerend bestuur (art. 
2), vervolgens komen de bevoegdheden van het dirigerend bestuur aan de orde (árt. 
3) en tenslotte zal ik nog een paar opmerkingen maken over art. 4 (de vertegen-
woordigingsbevoegdheid). 
Art. 2, sub 1. Aanstelling leden dirigerend bestuur 
De aanstelling van de leden van het dirigerend bestuur is een zeer belangrijke 
bevoegdheid van het constituerend bestuur. Hieronder vallen ook beslissingen 
inzake de samenstelling van dit orgaan (aantal leden, het al dan niet aanwijzen van 
een van deze leden als voorzitter, benoeming van adjunct-directeuren) en de taak-
verdeling binnen dit orgaan. 
Men kan in de statuten desgewenst ook de bevoegdheid tot benoeming c.q. 
ontslag van andere belangrijke leidinggevende functionarissen aan het constitue-
rend bestuur toekennen dan wel deze besluiten aan zijn goedkeuring onderwerpen. 
De statuten dienen dan wel een uitdrukkelijke bepaling hieromtrent te bevatten, 
omdat anders deze bevoegdheid 'automatisch' aan het dirigerend bestuur toekomt 
(zie art. 3, sub 2.). Over de vraag of het wenselijk is om de bevoegdheden van het 
constituerend bestuur op dit punt uit te breiden, wordt verschillend gedacht. Git-
75. Vergelijk in dezelfde zin preadvies Dijk en Wachter, p. 91. 
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mans heeft in zijn raad van beheer model voor ziekenhuizen de aanstelling van leden 
van de medische staf en hoofden van dienst aan de raad van beheer toegekend (zie 
hiervoor ρ 116 en 111) In de ontwerp-statuten van de NZR is hieromtrent niets 
bepaald 76 ¡k neig er in beginsel toe ook de bevoegdheid tot benoeming с q ontslag 
van andere belangrijke leidinggevende functionarissen aan het constituerend 
bestuur toe te kennen of althans aan zijn goedkeuring te onderwerpen De reden 
hiervoor is, dat deze 'sleutelfiguren' in de praktijk in belangrijke mate het gezicht van 
de instelling mede bepalen en nauw betrokken zijn bij de voorbereiding van het 
algemeen beleid Per type instelling of per instelling zal dit nader moeten worden 
bezien 
Art 2, sub 2 Vaststelling begroting, jaarrekening, jaarverslag 
Afgezien van de aanstellmgsbevoegdheid van de leden van het dirigerend bestuur 
vormt de bevoegdheid tot vaststelling van de begroting waarschijnlijk een van de 
belangrijkste bevoegdheden van het constituerend bestuur De begroting wordt in 
concept opgesteld door het dirigerend bestuur, maar het constituerend bestuur kan 
hierin wijzigingen aanbrengen De begroting vormt de financiële vertaling van het 
algemeen beleid van de instelling en middels deze bevoegdheid kan het constitue-
rend bestuur hierop dus zijn stempel drukken 
Art 2, sub 5 Besluiten als bedoeld in art 25 Wet op de ondernemingsraden 
Het gaat hier om besluiten, die in de regel diep ingrijpen in de structuur en de 
werkwijze van de onderneming en die dus een onderdeel vormen van het algemeen 
beleid In het reeds door de Tweede Kamer aanvaarde wetsontwerp tot herziening 
van de Wet op de ondernemingsraden (WOR) is de lijst van besluiten als bedoeld in 
76 In de Toelichting op deze ontwerp statuten wordt hieromtrent vermeld, dat in de praktijk 
deze bevoegdheid ten aanzien van medische specialisten in dienstverband veelal ligt bij de 
directie en ten aanzien van vrij gevestigde specialisten doorgaans bij het bestuur Zie toe-
lichting op art 12 ontwerp-statuten NZR, ρ 11 
77 De in art 25 WOR (herziene tekst zoals aanvaard door de Tweede Kamer) genoemde 
besluiten zijn 
a overdracht van de zeggenschap over de onderneming of een onderdeel daarvan, 
b het vestigen van, dan wel het overnemen of afstoten van de zeggenschap over, een andere 
onderneming, alsmede het aangaan van, het aanbrengen van een belangrijke wijziging in 
of het verbreken van duurzame samenwerking met een andere onderneming waaronder 
begrepen het aangaan, in belangrijke mate wijzigen of verbreken van een belangrijke 
financiële deelneming vanwege of len behoeve van een dergelijke onderneming 
с beëindiging van de werkzaamheden van de onderneming of van een belangrijk onder-
deel daarvan, 
d belangrijke inkrimping, uitbreiding of andere wijziging van de werkzaamheden van de 
onderneming, 
e belangrijke wijziging in de organisatie van de onderneming, dan wel in de verdeling van 
bevoegdheden binnen de onderneming, 
f wijziging van de plaats waar de onderneming haar werkzaamheden uitoefent, 
g het groepsgewijze werven of inlenen van arbeidskrachten, 
h het doen van een belangrijke investering ten behoeve van de onderneming, 
ι het aantrekken van een belangrijk krediet ten behoeve van de onderneming, 
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art. 25 WOR op een aantal punten uitgebreid.77 Terwille van de beknoptheid heb ik 
de in art. 25 WOR (herziene tekst) genoemde besluiten (zie noot 77) niet in extenso 
opgesomd. In de statuten dient niet met een dergelijke verwijzing te worden vol­
staan, maar dienen deze besluiten volledig te worden opgesomd. Uitsluitend vol­
staan met een verwijzing naar de WOR in de statuten, zoals in de ontwerp-statuten 
NZR en het Haagse model is gebeurd7«, is om verschillende redenen niet wenselijk. 
Een practisch bezwaar hiertegen is, dat men dan voor het krijgen van een volledig 
beeld van de bevoegdheden van het constituerend bestuur eerst weer een andere wet 
moet raadplegen. Een ander bezwaar is, dat bij een mogelijke wijziging van dit 
wetsartikel in de toekomst dit 'automatisch' ook zou leiden tot een wijziging in de 
bevoegdheden van het constituerend bestuur.7' Belangrijker is, dat een volledige 
opsomming in de statuten van de in art. 25 WOR bedoelde besluiten de gelegenheid 
biedt de in dit artikel gebruikte formuleringen aan te passen aan de specifieke 
omstandigheden van de instelling en deze bepalingen op een aantal punten aan te 
scherpen. Ik denk daarbij onder meer aan art. 25, lid 1, sub h. (het doen van een 
belangrijke investering) en sub i. (het aantrekken van een belangrijk krediet). In de 
statuten zou hieromtrent een meer concrete bepaling kunnen worden opgenomen 
met vermelding van een bepaald geldbedrag: besluiten inzake investeringen en 
geldleningen die een bedrag van . . . te boven gaan.80 
Art. 2, sub 6. Vaststelling jaarlijks of meerjaarlijks beleidsplan 
Het jaarlijks of meerjaarlijks beleidsplan vormt naast de begroting het belangrijkste 
stuk, waarin de grote lijnen van het algemene beleid worden uitgestippeld. Voor wat 
betreft onderwijsinstellingen zou als zodanig kunnen worden beschouwd het school­
werkplan als bedoeld in art. 12 van de ontwerp Wet op het basisonderwijs.» ι In art. 
14 van dit wetsontwerp is bepaald, dat het bevoegd gezag van de school jaarlijks op 
voorstel van het onderwijzend personeel en na overleg met de schoolcommissie het 
schoolwerkplan vaststelt. Bij toepassing van het dualistisch bestuursmodel binnen 
onderwijsinstellingen zou de bevoegdheid tot het vaststellen van het schoolwerkplan 
of leerplan aan het constituerend bestuur dienen te worden toegekend. 
j . het verstrekken en het formuleren van een adviesopdracht aan een deskundige buiten de 
onderneming betreffende een der hiervoor bedoelde aangelegenheden. 
Zie Bijl. Hand. I 78/79, 13954, nr. 8a, waarin zowel de huidige tekst van de WOR als de 
door de Tweede Kamer aanvaarde herziene tekst ingevolge wetsontwerp 13954 zijn afge­
drukt. 
78. Zie art. 12, lid 3 ontwerp statuten NZR (Bijlage VI) en art. 10, lid 2, sub d. van het Haagse 
model (Bijlage V). 
79. Wil men dit niet, dan zou hiervoor een statutenwijziging noodzakelijk zijn. 
80. Deze concretisering in de statuten hoeft niet maatgevend te zijn voor de betekenis, die aan 
deze begrippen in het kader van art. 25 WOR dient te worden toegekend. 
81. In dit artikel is de minimum-inhoud van een schoolwerkplan (d.w.z. de onderwerpen die 
hierin in elk geval dienen te worden behandeld) omschreven. Zie Bijl. Hand. II 76/77, 14428, 
nr. 2. 
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Art 2, sub? Rechtshandelingen als bedoeld in art 44, lid 2 respectievelijk art 291, lid 2 
boek 2 BW 
Krachtens art 44, lid 2 respectievelijk art 291, hd 2 boek 2 В W is het bestuur van 
een vereniging/stichting niet bevoegd de aldaar genoemde rechtshandelingen te 
verrichten82, tenzij de statuten anders bepalen Zwijgen de statuten hierover, dan 
wordt aangenomen, dat bij de vereniging de algemene vergadering niettemin 
bevoegd is het bestuur hiertoe te machtigen и Het bestuur van een stichting kan deze 
handelingen dan echter met vernchten 
Onze vraag is nu aan welk bestuursorgaan de bevoegdheid tot het verrichten van 
deze rechtshandelingen dient te worden toegekend Gezien het ingrijpende karakter 
van deze rechtshandelingen zou ik deze bevoegdheid aan het constituerend bestuur 
willen toekennen Een andere oplossing is ook denkbaar Men kan deze bevoegdheid 
ook toekennen aan het dirigerend bestuur en de besluiten hieromtrent aan de 
goedkeuring van het constituerend bestuur onderwerpen 
Art 2, sub 8 Ontstentenis regeling 
Het doel van deze bepaling is te voorkomen, dat er een bestuursvacuum ontstaat bij 
ontstentenis of belet (ziekte, overlijden, schorsing, ontslag van alle leden van het 
dirigerend bestuur) Het constituerend bestuur zal in deze gevallen uiteraard zo 
spoedig mogelijk opvolgers с q plaatsvervangers dienen aan te wijzen, maar hiermee 
kan soms enige tijd gemoeid zijn In de tussenliggende periode dient er een instantie 
te zijn, die bevoegd is tijdelijk de directionele bevoegdheden uit te oefenen of althans 
anderen hiermee te belasten 84 
Art 3 Bevoegdheid dirigerend bestuur 
Dit artikel behoeft m ι weinig toelichting De hoofdregel is neergelegd in art 3, sub 
2 het dirigerend bestuur oefent alle bestuursbevoegdheden uit, die niet uitdrukke­
lijk in de statuten aan het constituerend bestuur of anderen zijn toegekend De 
zelfstandigheid van het dirigerend bestuur bij de uitoefening van de hem statutair 
toegekende bevoegdheden wordt op twee manieren ingeperkt Het dient hierbij te 
blijven binnen het kader van het door het constituerend bestuur vastgestelde alge­
meen beleid Voorts is het constituerend bestuur belast met het houden van toezicht 
op het dirigerend bestuur De zelfstandigheid van het dirigerend bestuur kan verder 
worden ingeperkt door een aantal belangrijke besluiten van dit orgaan aan de 
82 De bedoelde handelingen zijn het sluilen van overeenkomsten tot het kopen vervreemden of 
bezwaren van rcgistergoederen, overeenkomsten waarbij de vereniging (stichting) zith als 
borg of hoofdelijk mcdeschuldcnaar verbindt, zich voor een derde sterk maakt of zich tot 
zckerheidsstelling voor een schuld van een derde verbindt 
83 Zie Asser Van der Grinten II (De rechtspersoon), ρ 61, A J W M van Hengslum en С Ε M 
van Steenderen, fiel Nieuwe Verenigingsrecht, Sene Recht en Praktijk 25, Kluwer, Deventer, 
1976, pp 75 76 
84 Vergelijk art 134, lid 4 respectievelijk art 244, lid 4 bock 2 BW, waann dwingend is 
voorgeschreven, dat de statuten van een vennootschap voorschriften bevatten omtrent de 
wijze, waarop in het bestuur van de vennootschap voorlopig wordt voorzien ingeval van 
ontstentenis of belet van bestuurders 
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goedkeuring van het constituerend bestuur te onderwerpen In art 3, sub 3. heb ik als 
voorbeelden hiervan genoemd besluiten inzake bepaalde ingrijpende vermogens-
transacties, die met reeds aan het constituerend bestuur zijn voorbehouden85, en het 
aangaan van dadingen en het optreden in rechte Desgewenst kunnen hier andere 
besluiten aan worden toegevoegd bijvoorbeeld het aanvragen van faillissement en 
surseance van betaling of besluiten inzake benoeming en ontslag van bepaalde 
leidinggevende functionarissen 
Art 4 Vertegenwoordiging van de rechtspersoon 
Op grond van art 45, lid 1 respectievelijk art 292, lid 1 boek 2 В W is het toegestaan 
in de statuten te bepalen, dat de bevoegdheid tot vertegenwoordiging van de ver­
eniging (stichting) m en buiten rechte niet toekomt aan het bestuur als geheel, maar 
aan een of meer bestuurders, hetzij afzonderlijk, hetzij gezamenlijk Van deze 
mogelijkheid is hier gebruikgemaakt Bevoegd tot vertegenwoordiging van de rechts­
persoon zijn a de voorzitter en/of de secretaris van het constituerend bestuur 
respectievelijk hun plaatsvervangers en b. de leden van het dirigerend bestuur 
afzonderlijk. 
Laatstgenoemden bezitten vertegenwoordigingsbevoegdheid in hun hoedanig­
heid van bestuurder Dat betekent, dat zij algemene vertegenwoordigingsbevoegd­
heid bezitten, waarop geen extern werkende beperkingen kunnen worden aange­
bracht M Ook in het raad van beheer model van Gitmans bezit de directie statutaire 
vertegenwoordigingsbevoegdheid87, maar omdat de directieleden in dit model geen 
bestuurders zijn in de zin van de wet, kunnen op deze (statutaire) vertegenwoordi­
gingsbevoegdheid wel extern werkende beperkingen worden aangebracht 8» Het feit, 
85 Ik herinner eraan, dal de bevoegdheid inzake een aantal belangrijke financiële besluiten (nl 
vaststelling van begroting en jaarstukken, besluiten inzake belangrijke investeringen en 
geldleningen en de rechtshandelingen bedoeld in art 44, lid 2 respectievelijk 291, lid 2 boek 2 
BW) reeds bij het constituerend bestuur berust 
86 Een uitzondering op deze algemene regel, die voortvloeit uit het wettelijk systeem van art 45 
respectievelijk art 293 boek 2 В W , vormen de rechtshandelingen bedoeld in art 44, lid 2 
respectievelijk art 291, lid 2 boek 2 В W Zie hierover ρ 129 
87 Art 45, lid 3 respectievelijk art 292, lid 4 openen hiertoe de mogelijkheid de statuten kunnen 
ook andere personen (dan bestuurders ν W ) vertegenwoordigingsbevoegdheid toekennen 
88 Of de directieleden statutaire vertegenwoordigingsbevoegdheid bezitten in de ontwerp-sta-
tutcn van de NZR is twijfelachtig In art 10, lid 2 van deze ontwerp-statuten is hieromtrent 
bepaald 'Hel bestuur verleent aan een of meer leden van de directie de bevoegdheid de 
stichting te vertegenwoordigen op door hem aangewezen terreinen, zulks met inachtneming 
van hierbij te stellen bepalingen' Men heeft kennelijk bedoeld aan de directieleden statutaire 
vertegenwoordigingsbevoegdheid toe te kennen Dat blijkt uit de toelichting op deze bepaling, 
waann wordt opgemerkt, dat 'een ander dient te worden ingeschreven bij de Kamer van 
Koophandel' Zie Arlikelgewijze Toelichting ontwerp statuten NZR, ρ 10 Bedoeld is hier 
vermoedelijk de wettelijke verplichting tot inschrijving in hel veremgings- respectievelijk 
stichtmgsregisler bij de Kamer van Koophandel van de namen van anderen dan bestuurders 
aan wie de statuten bevoegdheid tot vertegenwoordiging toekennen (zie art 29, lid 2, sub с en 
art 289, lid 2, sub с boek 2 В W ) Μ ι vloeit de vertegenwoordigingsbevoegdheid van de 
directie hier echter niet voort uit de statuten, maar uit een door het bestuur te verlenen 
volmacht In dat geval is deze inschnjving met verplicht, maar facultatief (zie art 29, lid 3 en 
art 289, hd 3 boek 2 В W ) 
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dat de leden van het dirigerend bestuur in het dualistisch bestuursmodel algemene 
vertegenwoordigingsbevoegdheid bezitten, houdt niet in, dat zij intern ook altijd 
bevoegd zijn de rechtspersoon te vertegenwoordigen. In de statuten zijn een aantal 
bestuursbevoegdheden exclusief aan het constituerend bestuur toegekend en voorts 
zijn een aantal ingrijpende besluiten (van het dirigerend bestuur) aan de goedkeuring 
van dit orgaan onderworpen. Deze statutaire beperkingen in de vertegenwoordi-
gingsbevoegdheid van de leden van het dirigerend bestuur hebben weliswaar geen 
externe werking, maar indien zij in strijd met deze statutaire bepalingen handelen, 
kunnen zij hiervoor aansprakelijk gesteld worden. 
Afgezien van de leden van het dirigerend bestuur bezitten eveneens algemene 
vertegenwoordigingsbevoegdheid de voorzitter en/of de secretaris van het consti-
tuerend bestuur respectievelijk hun plaatsvervangers. Ook zij zijn gehouden bij de 
uitoefening van hun vertegenwoordigingsbevoegdheid de hieraan gestelde statutaire 
beperkingen in acht te nemen. Dat betekent, dat ook zij intern alleen bevoegd zijn de 
instelling te vertegenwoordigen in die gevallen, waarin de uitoefening van bepaalde 
bevoegdheden statutair uitdrukkelijk aan hen is toegekend, d.w.z. in de gevallen 
genoemd in art. 2 en art. 4, lid 2. Maar ook voor hen geldt, dat deze statutaire 
beperkingen in hun vertegenwoordigingsbevoegdheid tegen derden geen effect sor-
teren.89 
Art. 4, lid 2 tenslotte is geformuleerd naar analogie van de tegenstrijdig belang 
regeling voor de vertegenwoordiging van een vennootschap (zie art. 146 respectie-
velijk 256 boek 2 B.W.). 
3.11 Vergelijkend overzicht van raad van commissarissen-, raad van beheer- en 
dualistisch bestuursmodel 
In onderstaand schema heb ik de belangrijkste kenmerken van het raad van com-
missarissen-, het raad van beheer- en het dualistisch bestuursmodel beknopt weer-
gegeven.90 Wat betreft het raad van commissarissen- en raad van beheer model ben 
ik daarbij uitgegaan van de twee door Gitmans ontwikkelde modellen zoals in het 
voorgaande beschreven." 
89. Zie recentelijk H.R. 5 januari 1979, R. v.d. W 1979, no. 11 inzake het ontslag van de directeur 
van een stichting door twee bestuursleden, die krachtens de statuten bevoegd waren de 
stichting te vertegenwoordigen. Gesteld werd, dat dit ontslagbesluit niet berustte op cen 
rechtsgeldig bestuursbesluit. De H.R. verwierp dit verweer en overwoog dal ook indien de 
betrokken bestuurders in strijd zouden hebben gehandeld met een binnen de interne ver-
houding van de stichting geldende regel, dit de rechtsgeldigheid van het ontslagbesluit niet 
aantast. 
90. Hierbij heb ik gebruik gemaakt van een soortgelijk, door Gitmans opgesteld schema. Zie 
Knelpunten, p. 125. Het in 3.7 besproken instructiemodel, dat vooral voor kleinere organi-
saties van belang blijft, heb ik niet in dit overzicht opgenomen. 
91. Zie voor een nadere uitwerking van deze twee modellen de nadien voorgestelde varianten 
hierop, opgenomen in Bijlagen V tot en met VII. 
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Vergelijkend overzicht van raad van commissarissen , raad van beheer en dualistisch bestuursmodel 
algemene typering 
raad van comnussanssen model 
directie belast met de dagelijkse leiding en de vaststelling van het 
algemeen beleid 
alle bevoegdheden aan de directie behalve de in de statuten aan de 
R ν С toegekende bevoegdheden 
directie is het bestuur in de zin van de wet 
bevoegdheden raad van comnussans­
sen/ raad van beheer/constituerend be­
stuur 
1 benoeming, schorsing en ontslag van de directieleden, 
2 vaststelling van begroting en jaarrekening, 
3 recht lot statutenwijziging en ontbinding van de rechtsper­
soon, 
4 benoeming accountant, 
5 goedkeuring van een aantal belangrijke directiebesluiten, onder 
meer betreffende 
a uitgifte van schuldbrieven ten laste van de rechtspersoon en 
aanvraag van notering of van intrekking van deze notering van 
de schuldbrieven in de prijscourant van enige beurs, 
b samenwerking met andere rechtspersonen alsmede verbreking 
van een 7odanige samenwerking, indien deze samenwerking of 
verbreking van ingrijpende betekenis is, 
с investeringen die een bedrag van minstens vereisen, 
d aanvraag van faillissement en surseance van betaling, 
e beëindiging van de dienstbetrekking van een aanmerkelijk aan 
tal werknemers tegelijkertijd of binnen een kort tijdsbestek, 
f ingrijpende wijziging in de arbeidsomstandigheden van een aan-
merkelijk aantal werknemers, 
g benoeming, schorsing en ontslag van medische specialisten en 
hoofden van dienst, 
h het verwerven, vervreemden en bezwaren van onroerend 
goed, 
ι net aangaan van geldleningen die een bedrag van te boven 
gaan, 
j net de rechtspersoon verbinden tot borg of hoofdelijk mede 
schuldenaar 
bevoegdheden directie/dirigerend be­
stuur 
alle bevoegdheden die met in de statuten aan de R ν С zijn toege­
kend 
132 
raad van beheer model 
directie belast met de dagelijkse leiding, raad van 
beheer met de vaststelling van het algemeen beleid 
alle bevoegdheden aan de raad van beheer behalve de m 
de statuten aan de directie toegekende bevoegdheden 
raad van beheer is het bestuur in de zin van de wet 
1 benoeming, schorsing en ontslag van de directie­
leden, 
2 vaststelling van begroting en jaarrekening, 
3 recht tot statutenwijziging en ontbinding van de 
rechtspersoon, 
4 benoeming accountant, 
5 bevoegdheid tol hel nemen van een aantal ingrij­
pende besluiten, die in het raad van commissa­
rissen model aan de goedkeuring van de R ν С 
zijn onderworpen (zie de opsomming hiernaast 
onder 5 ), 
6 vertegenwoordigingsbevoegdheid, 
7 de bevoegdheid tot het vaststellen van het alge­
meen beleidsplan, 
8 de bevoegdheid tot het geven van algemene aan­
wijzingen aan de directie op het terrein waarop de 
directie zelfstandige statutaire bevoegdheden 
heeft (de zogenaamde instructiebevocgdhcid), 
9 alle overige, niet statutair aan de directie toege­
kende bevoegdheden 
Tot de bevoegdheden van de directie behoren m ieder 
geval 
1 het voorbereiden en uitvoeren van de besluiten 
van de raad van beheer, 
2 de zorg voor de huisvesting en het doelmatig 
beheer van de financien en de roerende en onroe­
rende zaken, 
3 het benoemen en ontslaan van personeel en de 
regeling van de rechtspositie van het personeel, 
voorzover dit met aan de raad van beheer is 
voorbehouden, 
4 algemene verlegenwoordigingsbcvoegdheid (met 
als bestuurder), 
5 het houden van voortdurend toezicht op alles wat 
het ziekenhuis aangaat, 
6 het verstrekken van inlichtingen betreffende haar 
handelingen aan de raad van beheer 
dualistisch bestuursmodel 
dirigerend bestuur belast met de dagelijkse leiding, 
constituerend bestuur met vaststelling van het alge­
meen beleid 
alle bevoegdheden aan het dirigerend bestuur behalve 
de in de statuten aan het constituerend bestuur toege­
kende bevoegdheden 
constituerend en dirigerend bestuur vormen gezamen­
lijk het bestuur in de zin van de wet 
1 benoeming, schorsing, ontslag en regeling van de 
arbeidsvoorwaarden van de leden van het dmgc 
rend bestuur, 
2 vaststelling van de begroting, jaarrekening, jaar­
verslag, 
3 recht tot statutenwijziging en ontbinding van de 
rechtspersoon, 
4 benoeming accountant, 
5 bevoegdheid tot het nemen van de besluiten als 
bedoeld in art 25 van de Wel op de onderne­
mingsraden, 
6 vertegenwoordigingsbevoegdheid, 
7 vaststelling van jaarlijks of meeijaarhjks beleid­
splan, 
8 bevoegdheid tot het vernchten van de rechtshan­
delingen als bedoeld in art 44, lid 2 respcclieve-
Inkart 2 9 1 , l i d 2 b o e k 2 B W , 
9 de bevoegdheid tot uitoefening van alle aan het 
dirigerend bestuur toegekende bevoegdheden 
uitsluitend bij ontstentenis van alle leden van dit 
orgaan 
1 belast met de voorbereiding en de uitvoering van 
de besluiten van het constituerend bestuur, 
2 bezit alle bestuursbevoegdheden, die met uit­
drukkelijk in de statuten aan het constituerend 
bestuur of anderen zijn voorbehouden, 
3 behoeft de goedkeuring van het constituerend 
bestuur voor de volgende besluiten 
a bepaalde ingrijpende vermogenstransacties nl 
(volgt opsomming), 
b het aangaan van dadingen en het optreden in 
rechte, waaronder het voeren van arbitrale en 
bindend advies procedures, 
с 
4 algemene vertegenwoordigingsbevoegdheid (als 
bestuurder), 
5 het dirigerend bestuur is aan het constituerend 
bestuur verantwoording schuldig over het door 
hem gevoerde beleid en verschaft aan deze tijdig 
de voor de uitoefening van zijn taak noodzake­
lijke gegevens 
із: 
3.12 Zijn deze modellen geoorloofd binnen het geldend stichtings- en verenigings-
recht? 
In deze paragraaf zal ik mij zoals gezegd bezighouden met de voor de praktijk uiterst 
belangrijke vraag of de in de vorige paragrafen besproken modellen verenigbaar zijn 
met het geldend stichtings- en verenigingsrecht zoals neergelegd in boek 2 B.W. Het 
in 3.7 besproken instructiemodel kan in dat verband buiten beschouwing blijven. Dit 
model impliceert immers geen wijziging in de bestaande juridische bevoegdheids-
verdeling tussen het bestuur en de directie van een stichting (vereniging). Bij de 
andere drie modellen is dit wel het geval. De inpassing van deze modellen binnen de 
huidige wettelijke regeling van de stichting (vereniging) roept, zoals wij nog zullen 
zien, inderdaad een aantal problemen op. Ik besteed eerst aandacht aan het raad van 
commissarissen model (3.12.1), vervolgens komen het raad van beheer- en het 
dualistisch bestuursmodel aan de orde (3.12.2-3.12.3). Ik bespreek telkens eerst de 
vraag of deze modellen binnen de wettelijke regeling van de stichting kunnen worden 
ingepast en daarna in hoeverre de wettelijke regeling van de vereniging in dit 
verband problemen oplevert. 
3.12.1 Het raad van commissarissen model 
1. De stichting 
In het raad van commissarissen model is de directie het bestuur in de zin van de wet 
(boek 2 B.W.). Mag er daarnaast binnen een stichting een orgaan worden geschapen 
uitgerust met de bevoegdheden, die de R.v.C. in dit model bezit? De wet zwijgt over 
de mogelijkheid om binnen een stichting een R.v.C. in te stellen.92a Voor de vere-
niging is dit wel expliciet erkend in art. 47 boek 2.92 Niettemin staat buiten twijfel, 
92 a. Bij de behandeling van de Invoeringswet boek 2 is in het V.V. de vraag gesteld of het geen 
aanbeveling verdient om bij stichtingen evenals bij verenigingen iets te zeggen omtrent de 
mogelijkheid van toezicht door een raad van commissarissen. Zie Bijl. f land. II 71 / 72, II005, 
nr. 6, p. 12. De minister was van mening dat aan een dergelijke bepaling weinig behoefte 
bestond: 
'In het voorlopig verslag wordt de vraag gesteld of het geen aanbeveling zou verdienen 
om bij de stichtingen iets te zeggen omtrent de mogelijkheid van het aanstellen van com-
missarissen. De ondergetekende zou deze vraag ontkennend willen beantwoorden. In de 
praktijk kent een aantal stichtingen een toezichthoudend college. Zulk een college komt in 
verschillende vormen voor - zoals een raad van toezicht, een algemeen bestuur - waarbij het 
dagelijks bestuur is overgelaten aan enkele bestuursleden. Ook treedt het bestuur wel in feite 
als toezichthoudend college op, doordat het dagelijks beleid is overgelaten aan een directie. 
Zeer gebruikelijk is deze laatste vorm bijv. bij ziekenhuisstichtingen; hel dagelijks beleid ligt 
geheel in handen van de directie; de vertegenwoordiging van de stichting in het externe 
rechtsverkeer geschiedt door een directeur. Aan een bepaling omtrent commissarissen ziet de 
ondergetekende daarom weinig behoefte.' 
Zie Bijl. Hand II 72/73, 11005, nr. 7 (M.v.A.), p. 15. In het Verslag van een mondeling 
overleg, levens Eindverslag herhaalt hij dit standpunt: 'En wat de mogelijkheid van toezicht 
door (een raad van) commissarissen betreft: kan men niet vrijwel hetzelfde bereiken door het 
bestuur op Ie splitsen in een toezichthoudend algemeen bestuur en een uitvoerend dagelijks 
bestuur?' Zie Bijlage Hand. II 73/74, 11005, nr. 9, p. 10. 
92. De in deze paragraaf zonder verdere aanduiding geciteerde wetsartikelen betreffen boek 2 
B.W. 
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dat het geoorloofd is om ook binnen een stichting een toezichthoudend orgaan te 
creëren, waaraan desgewenst in elk geval de bevoegdheid tot benoeming van 
bestuurders kan worden toegekend (zie art. 285, lid 2 boek 2) De R v.C. in dit model 
bezit echter veel meer bevoegdheden dan uitsluitend de bevoegdheid tot benoeming 
van bestuurders nl. de bevoegdheid tot schorsing en ontslag van de bestuurders, de 
vaststelling van de begroting en jaarrekening, benoeming accountant, bevoegdheid 
tot statutenwijziging en ontbinding van de rechtspersoon en tenslotte het goedkeu-
nngsrecht ten aanzien van een aantal belangrijke directie-besluiten (zie de opsom-
ming op p. 111 hiervoor). Het belangnjkstejundische probleem, dat in dat verband 
rijst, is of gezien al deze aan de R.v.C. toegekende bevoegdheden hier geen sprake is 
van een overtreding van het ledenverbod voor stichtingen. Om die vraag te kunnen 
beantwoorden dient te worden vastgesteld wat dit ledenverbod voor stichtingen 
precies inhoudt. 
Het ledenverbod voor stichtingen is neergelegd in art. 285, lid 1 boek 2, alwaar 
de stichting wordt gedefinieerd als een rechtspersoon, welke geen leden kent. Deze 
bepaling is letterlijk overgenomen uit art. 1, lid 1 Wet op stichtingen (Stb 1956,327). 
Voor dat tijdstip bestond er in de literatuur en ovengens schaarse junsprudentie 
geen eenstemmigheid over de vraag of een stichting leden mag hebbend De wet-
gever heeft geen nadere criteria geformuleerd om te kunnen uitmaken wanneer er 
sprake is van een overtreding van het ledenverbod In art. 285, lid 2 boek 2 is 
weliswaar bepaald, dat het toekennen van het benoemingsrecht van bestuurders van 
stichtingen aan anderen dan het stichtingsbestuur nog geen overtreding van het 
ledenverbod inhoudt, maar dit negatieve critenum brengt ons niet veel verder bij de 
beantwoording van de vraag wanneer hiervan dan wel sprake is De wetsgeschie-
denis (bedoeld is hier de parlementaire geschiedenis van de Wet op stichtingen) 
bevat hieromtrent wel enige aanwijzingen, maar verschaft zeker geen duidelijk en 
ondubbelzinnig antwoord op deze vraag.94 De wetgever heeft het formuleren van 
nadere entena hieromtrent bewust overgelaten aan de rechter, die hierover in 
concreto moet beslissen. In de literatuur wordt vrij algemeen aangenomen, dat onder 
dit ledenverbod moet worden verstaan, dat een stichting geen orgaan mag kennen, 
dat qua samenstelling en bevoegdheden vergelijkbaar is met de algemene vergadering 
(verder afgekort a.v.) van een verenigmg.95 Het gaat dus om twee entena ni. 
93 Zie de Llera tuur enjunspnidentie vermeld in Asser-Van der Gnnten II (De Rechtspersoon), ρ 
285 en J M Polak, De Wet Op Stichtingen, Tekst en Commentaar, Vermande Zonen, 
Umuiden, 1956, pp 44-46 
94 ZievoorcenuitvoengverslagvandewetsgeschicdcmsJ M Polak, De Wet Op Stichtingen, pp 
44-57 
95 Zie onder meer J M Polak, Ervaringen met de Wet op Stichtingen, pre-advies voor de 
Broederschap der Notanssen, juni 1963, ρ 22, Asser-Van der Gnnten Π (De Rechtspersoon), 
ρ 286, J Α Τ J M Duynstee, Beschouwingen over de stichting naar Nederlands privaatrecht, 
Kluwer, Deventer, 1978 (tweede druk), ρ 41 Τ J van der Ploeg, Het Burgerlijk Recht en de 
Vrijwillige Organisaties, Kluwer, Deventer, 1978, ρ 60 De ovengens schaarsejunsprudcntie 
na 1956 omtrent de overtreding van het levenverbod bij stichtingen verschaft ons met veel 
meer houvast Zie Rb Groningen 24 mei 1961, N J 1962,316, Rb Rotterdam II oktober 
1965 N J 1966,314, Rb Breda 3jum 1969, N J 1970,38 en Hof Amsterdam 30 november 
1972, BN В 1973, 169 
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samenstelling en bevoegdheden. In de literatuur is niettemin voornamelijk aandacht 
besteed aan het tweede criterium: de bevoegdheden. Ik ga daarop nu eerst nader in 
en kom daarna terug op het eerste criterium. 
Sedert de invoering van boek 2 B.W. bezit de a.v. van een vereniging dwin-
gendrechtelijk de volgende bevoegdheden: de meerderheid van de bestuursleden 
moet door de a.v. worden benoemd (art. 37, lid 3)%; de bevoegdheid tot schorsing en 
ontslag van deze bestuurders (art. 37, lid 5); recht lot statutenwijziging en ontbin-
ding van de vereniging (art 42); het recht om van het bestuur rekening en verant-
woording te vragen (art. 48) en tenslotte alle bevoegdheden, die niet door wet of 
statuten aan andere organen zijn opgedragen (art. 40). De R.v.C. in dit model bezit 
eveneens al deze bevoegdheden (met uitzondering van de laatstgenoemde) en daar-
naast ook nog verschillende andere belangrijke bevoegdheden. Wat bevoegdheden 
betreft is de R.v.C. dus zeker vergelijkbaar met de a.v. van een vereniging. Hij bezit 
zelfs meer bevoegdheden dan dwingendrechtelijk minimaal aan de a.v. toekomen. 
Dient hieruit nu de conclusie te worden getrokken, dat dit model dus in strijd is met 
het ledenverbod? Hoewel deze vraag toegespitst op het hier aan de orde zijnde raad 
van commissarissen model niet expliciet in de literatuur is behandeld97, lijkt die 
conclusie (nl. strijd met het ledenverbod) inderdaad onvermijdelijk afgaande althans 
op de interpretaties, die de meeste schrijvers aan dit ledenverbod geven. Zo is 
Duynstee van mening: 
'Bij de stichting dient te ontbreken ten rechte de dualistische opzet van de 
rechtsfiguur van de vereniging. Dat wil zeggen dat bij de stichting geen sprake mag 
zijn van twee organen die elkaar in evenwicht kunnen houden d.w.z. die de wettelijke 
middelen hebben zulks te doen. Het bestuur mag niet afhankelijk zijn van de 
vergadering van aangeslotenen. Deze afhankelijkheid manifesteert zich m.i. wan-
neerde vergadering de bevoegdheid heeft tot èn benoeming èn ontslag (of schorsing) 
van het bestuur. Voorts mag aan de vergadering van aangeslotenen niet een alge-
mene bevoegdheid toekomen tot het nemen van het initiatief tot beleidsbesluiten -
behalve dan het benoemingsrecht sec ( . . . ) - zeker niet besluiten tot statutenwijzi-
ging of ontbinding' .9" 
Duynstee legt dus sterk nadruk op het 'monistische' karakter van de slichting en 
96. De bevoegdheid tot benoeming van bestuurders hoeft niet bij de a.v. zelf te berusten, maar kan 
statutair ook worden toegekend aan afdelingen van de vereniging. Voorts is het mogelijk, dat 
de benoeming geschiedt door middel van verkiezingen onder de leden (zie art. 37, lid 2). 
97. Behoudens door Gitmans in Knelpunten, waarop ik straks nog nader inga. 
98. Zie Duynstee, p. 40. Het is zijns inziens wel geoorloofd om in de statuten te bepalen, dat het 
stichtingsbestuur voor bepaalde besluiten (ook met betrekking tot statutenwijziging en ont-
binding van de stichting) de goedkeuring behoeft van de vergadering van aangeslotenen. 
Dergelijke vormen van inspraak impliceren niet, dat het stichtingsbestuur 'onderworpen is 
aan de vergadering van aangeslotenen: het bestuur kan immers souvercin beslissen over de 
vraag of het de - goedkeuring behoevende - besluiten zal nemen (.. .)'. Zie Duynstee, pp. 
41-42. 
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de zelfstandigheid van het stichtingsbestuur.^ Het ledenverbod wordt naar zijn 
mening reeds overtreden, indien de vergadering van aangeslotenen de bevoegdheid 
heeft èn tot benoeming èn tot ontslag (of schorsing) van het bestuur. 
Volgens Polak is een dergelijke regeling nog toelaatbaar. Strijd met het leden-
verbod is zijn inziens eerst aanwezig, indien aan andere organen of personen dan het 
stichtingsbestuur niet alleen het benoemings- en ontslagrecht wordt toegekend, 
maar ook de bevoegdheid rekening en verantwoording te eisen van het bestuur en te 
beslissen over statutenwijziging en ontbinding.100 
Van der Ploeg is van mening, dat aan een toezichthoudend orgaan, dat alleen 
het recht van controle achteraf heeft, wel het ontslagrecht mag worden toegekend. 
Dit ontslagrecht zou echter weer niet mogen worden toegekend aan een orgaan, dat 
ook het recht heeft beleidsvoorstellen (waaronder de begroting) vooraf goed te 
keuren: 'Aan een (...) goedkeurend orgaan zou ik die ontslagbevoegdheid niet 
willen toekennen. In dat geval zou dit orgaan een zo grote macht hebben dat in feite 
het onderscheid beleidscontrole - beleidsbepaling niet meer reéel zal zijn. Een 
dergelijk orgaan zou m.i. al te zeer gaan lijken op een algemene vergadering in een 
vereniging'.ιοί Tegen het bestaan van de twee bovengenoemde organen (een toe­
zichthoudend orgaan met ontslagbevoegdheid en een orgaan, dat beleidsvoorstellen 
moet goedkeuren) in één stichting bestaat volgens hem geen bezwaar, mits in die 
organen maar niet dezelfde personen zitting hebben. 102 
Uit het bovenstaande blijkt, dat de vraag hoeveel bevoegdheden in een stichting 
aan andere organen dan het bestuur mogen worden toegekend voordat de grens van 
het ledenverbod wordt overschreden, door Duynstee, Polak en Van der Ploeg niet 
geheel gelijkluidend wordt beantwoord. Dat neemt niet weg, dat gemeten aan de 
door hen genoemde criteria de R.v.C. in het raad van commissarissen model in elk 
geval de uiterste grens overschrijdt. De R.v.C. bezit duidelijk meer bevoegdheden 
dan zij maximaal toelaatbaar achten, юз 
99 Vergelijk Van Wijmen, die eveneens op grond van hel monistische karakter van de stichting 
van mening is, dat het raad van commissarissen model niet verenigbaar is met de stichtings­
vorm 'Kenmerk van de stichting is, dal zij 'monistisch' van aard is Zij kan wel meer organen 
hebben, doch slechts éen dal met de bcstuursverantwoordehjkheid is belast Als derhalve twee 
eigenstandige organen worden gecreëerd met autonome bevoegdheden op complementaire 
terreinen, acht ik zulks met meer met de stichtingsvorm in overeenstemming te brengen' Zie 
F С. В van Wijmen, De bestuursstructuur van het algemene ziekenhuis. Hel Ziekenhuis 1976, 
nr 19, ρ 516 
НЮ Zie J M Polak, Rcchtsvragcnrubrick in WPNR (1975) 5316, ρ 646 
101 Zie Van der Ploeg, ρ 62 
102 Zie Van der Ploeg, ρ 62· 'Wanneer in die organen met dezelfde personen zitting hebben, kan 
men van de organisatorische opzet van die stichting met zeggen, dat er in feite één orgaan is 
dat vrijwel te vergelijken is mei een algemene vergadering in een vereniging' 
103 Volgens Mohr wordt hel ledcnverbod overtreden, indien een ander orgaan dan het bestuur 
binnen een stichting a) de bevoegdheid bezit om het bestuur te benoemen en te ontslaan en b) 
het betreffende orgaan zelf kan beslissen over zijn eigen samenstelling Zie A I. Mohr, Het 
ledenverbod, WPNR 5439 Hiervan uitgaande hoeft het raad van commissarissen model nog 
met m strijd te zijn met het ledenverbod Dat zou er dan namelijk van afhangen hoe deze 
R ν С wordt samengesteld Geschiedl dil via coöptatie, dan is ook voor Mohr de grens 
overschreden 
De opvatting van Mohr, dat de twee door hem genoemde criteria 'de quintessence van het 
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Gitmans is eveneens van mening, dat qua bevoegdheden de R v.C. inderdaad de 
grens van het ledenverbod overschrijdt. Toch is hij van mening, dat dit nog met 
zonder meer betekent, dat dit model dus ontoelaatbaar is, omdat 'niet alleen de 
kwestie van aard en omvang van bevoegdheden bepalend is voor de vraag of een 
orgaan als ledenvergadering moet worden aangemerkt, maar ook of het orgaan 
waaraan deze bevoegdheden worden toegekend qua samenstelling (cursief van mij, 
v. W ) vergelijkbaar is met een ledenvergadering. Op het eerste oog zijn wij geneigd te 
zeggen dat onze raad van commissarissen met op een ledenvergadering lijkt. Ook de 
wijze van benoeming van de leden van de raad van commissarissen is sterk afwijkend 
van de wijze waarop doorgaans ledenvergaderingen worden geformeerd of zich 
formeren'. 104 Gitmans Ontsnapt' dus aan de anders ook naar zijn mening onver-
mijdelijke conclusie, dat hier sprake is van strijd met het ledenverbod, door terug te 
vallen op het hierboven als eerste genoemde criterium (zie p. 135) nl. dat wil er sprake 
zijn van strijd met het ledenverbod de stichting een orgaan moet hebben, dat niet 
alleen qua bevoegdheden, maar ook qua samenstelling op een lijn gesteld kan worden 
met de a.v. van een vereniging. 
Ik zou dit betoog willen ondersteunen. De hierboven besproken auteurs (Duyn-
stee. Polak, Van der Ploeg) leggen m.i. veel te sterk de nadruk op de kwestie van de 
bevoegdheden en gaan er grotendeels aan voorbij, dat voor een overtreding van het 
ledenverbod in de literatuur en ook in de jurisprudentie met alleen als eis wordt 
gesteld, dat dit orgaan qua bevoegdheden, maar ook qua samenstelling en inrichting 
op één lijn moet kunnen worden gesteld met een a.v. in een vereniging De R.v.C is 
m ι qua samenstelling met vergelijkbaar met een a ν De wettelijke regeling omtrent 
de toelating van leden van een vereniging en betreffende de opzegging van het 
lidmaatschap en royement verschilt wezenlijk van die van de R.v.C in dit model In 
een vereniging beslist, tenzij de statuten anders bepalen, het bestuur over de toe­
lating van een lid en kan bij met-toelating de a.v. alsnog tot toelating besluiten (zie 
art 33 boek 2). De leden van de R.v.C. worden met toegelaten, maar benoemd. Wie 
die benoeming verncht, staat nog te bezien Dat kan zijn de R.v.C. zelf via coöptatie 
maar ook kan dit benoemingsrecht aan andere belanghebbende groeperingen (ge-
bruikers, personeel) worden toegekend. In elk geval zal dit benoemingsrecht niet bij 
het bestuur (de directie) komen te rusten. Ook de wettelijke bepalingen inzake de 
opzegging van het lidmaatschap van een vereniging en het royement (zie art. 35 en 36 
boek 2) zijn hier met van toepassing. Een met onbelangrijke aanwijzing voor het feit, 
dat een orgaan van een stichting een verkapte ledenvergadering is, vormt de moge-
lijkheid van vrije toetreding.105 Nu is vrije toetreding - zij het onder bepaalde 
voorwaarden - weliswaar geen noodzakelijk kenmerk van een vereniging1 o*, maar 
ledenbegnp' vormen, is bestreden door Dijk Zie Ρ L Dijk, Een korte reactie op het artikel 
van mr A L Mohr, WPNR 5453 Dijk wijst er terecht op, dat art 33 boek 2 betreffende de 
beslissing omtrent toelating van leden van een vereniging een bepaling van aanvullend en met 
van dwingend recht is 
104 Zie Knelpunten, ρ 114 
105 Vergelijk J M Polak, De Wet op Stichtingen, ρ 55 
106 Vergelijk Asser-Van der Grinten II (De Rechtspersoon), ρ 286 'Dat de leden een 'besloten 
kring' vormen, staat echter aan het lidmaatschap met in de weg' Zie ook nt 103 
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dat neemt met weg, dat de mogelijkheid van vrije toe- en uittreding een belangrijke 
aanwijzing vormt voor de beantwoording van de vraag of het betreffende orgaan een 
verkapte ledenvergadering vormt io? Bij de R ν С is van een vrije toetreding in de 
hier bedoelde zin geen sprake 
Een ander in dit verband belangrijk aspect betreft de verplichtingen, die de 
'leden' op zich nemen Indien de 'leden' van een stichting verplichtingen hebben als 
gebruikelijk bij leden van een vereniging (te denken valt bijvoorbeeld aan de ver­
plichting tot jaarlijkse contributiebetaling), dan vormt dit eveneens een aanwijzing 
voor het bestaan van een verkapte vereniging ios Ook hiervan is in dit geval geen 
sprake 
Ik meen te mogen concluderen, dat de R ν С qua samenstelling niet op een lijn 
kan worden gesteld met een normale a ν in een vereniging en dat dus hier met 
voldaan is aan een van de twee vereisten voor overtreding van het ledenverbod 
Afgezien van dit argument zijn er ook nog andere overwegingen, die nauw 
samenhangen met de ratio van dit ledenverbod, waarom ik in gevallen als deze geen 
overtreding van het ledenverbod zou willen aannemen Wat was de ratio van deze 
bepaling9 Uit de geschiedenis van de Wet op stichtingen en dejunsprudentie blijkt, 
dat vooral de volgende drie motieven een belangrijke rol hebben gespeeld 
1 Voor de oprichting van een rechtspersoonlijkheid bezittende vereniging was in 
die tijd nog koninklijke goedkeuring vereist Dit preventieve overheidstoezicht 
zou worden ontdoken, indien het mogelijk zou zijn stichtingen met leden in het 
leven te roepen, waarvoor deze preventieve goedkeuring met vereist was 109 
2 In het verlengde hiervan ligt het argument, dat het overheidstoezicht bij ver­
enigingen ook ten doel had de positie van de leden te beschermen en erop toe te 
zien, dat de leden geen al te zware verplichtingen zouden worden opge­
legd "O 
107 Vergelijk Rb Breda 14 november 1969, N J 1970, 39, waarin de rechtbank op grond van het 
feit, dat vrije toe- en uittreding tot deze stichting met mogelijk was aannam dat hier niet 
gesproken kan worden van leden in de zm van de Wet op stichtingen Zie in dit verband ook F 
Molenaar, De Nederlandse Hartpatienten Vereniging en het begnp 'lid', ТУ VS 1978, nr 10, 
ρ 305 e ν 
108 Vergelijk Polak, De Wet Op Stichtingen, ρ 55 In het geval beshst door de rechtbank 
Rotterdam (11 oktober 1965, N J 1966, 314) was sprake van een stichting, waarbij in het 
huishoudelijk reglement onder meer was bepaald, dat een deelnemer door de stichtingsraad 
bij gekwalificeerde meerderheid geroyeerd of geschorst kan worden wanneer deze zij η ver­
plichte jaarlijkse contributie niet tijdig had voldaan Voor de rechtbank vormden deze 
bepalingen omtrent royement en verplichte jaarlijkse contnbutiebctaling een belangrijke 
aanwijzing, dat 'de deelnemers in wezen met anders zijn dan leden, waarbij in het bijzonder 
aandacht verdient het bepaalde omtrent contributiebetaling en de mogelijkheid ν an royement 
hetgeen met de aard van een stichting onverenigbaar is' 
109 Zie onder meer Bijl Hand II 54/55, 3465, nr 4 (Verslag), ρ 7 en Hand II 55/56, ρ 
2114 
110 Zie Hand II 55/56, ρ 2114, alwaar Minister Donker betoogde 'Wanneer dan ook het 
ontwerp (het ontwerp Wet op stichtingen, ν W ) zich verzet tegen stichtingen, die leden 
kennen, dan is dit mede daarom, omdat bij toelaten van leden geen enkele waarborg bestaat, 
dat die leden een behoorlijke positie hebben, zoals bij de verenigingen wel het geval is' 
Vergelijk ook Polak, De Wet Op Stichtingen, ρ 49 
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3 Het derde motief was hel misbruik van stichtingen voor commerciële doelein-
den tegen te gaan d w z stichtingen die niet anders beogen dan inkomsten te 
verschaffen aan oprichters, bestuurders of anderen, die haar gebruiken ter 
behartiging van hun stoffelijke belangen "i 
Het eerste motief heeft door het schrappen van het preventieve overheidstoe-
zicht op verenigingen bij de invoering van boek 2 geen enkele betekenis meer Het 
tweede en derde motief hebben hun betekenis onder bepaalde omstandigheden 
behouden, maar duidelijk is, dat deze argumenten in gevallen als de onderhavige in 
elk geval geen rol spelen Ook de ratio van het ledenverbod verzet zich dus niet tegen 
het raad van commissarissen model 
Uiteindelijk zal de rechter moeten beslissen of dit model in strijd is met het 
ledenverbod Zowel op grond van strikt juridische argumenten als op grond van een 
teleologische interpretatie van de betreffende wetsbepaling lijkt het mij zeer aan-
nemelijk, dat hij du model niet in strijd met hel ledenverbod zal oordelen Mocht de 
rechtbank toch tot een andere conclusie komen, dan zal hij op grond van art 19, lid 2 
boek 2 de ontbinding van de stichting niet uitspreken dan na de stichting in de 
gelegenheid te hebben gesteld hetzij haar statuten in overeenstemming te brengen 
met de wettelijke vereisten hetzij te worden omgezet in een rechtspersoon van een 
andere soort, indien zij onder de omschrijving van die soort valt Welke rechtsper-
soon zou dat in dit geval kunnen zijn9 De η ν of b ν is voor non-profit instellingen 
om allerlei redenen weinig aantrekkelijk en bovendien meestal ook verboden als 
rechtsvorm voor dit type organisatie U2ln feite komt alleen de gewone vereniging in 
aanmerking' i\ waarbij de leden van de R ν С dan als a ν zouden moeten gaan 
fungeren Het is mij niet duidelijk welk maatschappelijk belang met een dergelijke, 
gekunstelde constructie zou worden gediend en dat vormt een argument temeer om 
dit model binnen de stichtingsvorm toelaatbaar te achten i'4 
111 Zie Bijl Hand II 54/55, 3463, nr 4 (Verslag), pp 5 6 Vergelijk ook het arrest van hel 
Amsterdamse Hof inzake de stichting Bond Werkgevers Taxibedrijven (20 maart 1953, N J 
1953, 317), waann het Hof constateerde, dat de Stichting В W Τ 'met anders is dan een 
organisatie, die zich ten doel stelt hel behalen van winst ten bate der deelhebbers, die tevens, in 
de algemene vergadering van deelhebbers de hoogste macht in de organisatie uitoefenen' Du 
arrest heeft bij het ontwerpen van de Wet op stichtingen een belangrijke rol gespeeld Zie 
Polak, De Wet Op Stithtingen, ρ 46 
112 Zie bijvoorbeeld art 2 11 Besluit normen en algemene voorwaarden voor erkenning van 
ziekenhuizen (Siert 1977, 206) 'De inrichting moet staan onder het bestuur van een rechts 
persoonlijkheid bezittende vereniging met volledige rechtsbevoegdheid of een stichting dan 
wel onder openbaar bestuur' 
113 De keuze van de coöperatieve vereniging is eveneens uitgesloten Zie de definitie van de 
coöperatieve vereniging in art 53 lid 2 bock 2 
114 Gümans noemt nog een andere mogelijkheid nl een aanvullende wettelijke bepaling, waarin 
voor gevallen als deze ontheffing wordt verleend van het ledenvcrbod Hij verwijst daarbij 
naar art 304 boek 2, waann is bepaald dat de deelnemers aan een pensioenfonds niet als 
leden van de pcnsioenstichting worden beschouwd 
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2 De vereniging 
Anders dan bij de stichting wordt in de wettelijke regeling van de vereniging de 
mogelijkheid om een R ν С in te stellen uitdrukkelijk erkend (/ie art 47, boek 2) De 
bevoegdheden van de in art 47 bedoelde R ν С zijn echter aanzienlijk beperkter dan 
de bevoegdheden van de R ν С in dit model Toepassing van dit model binnen een 
(bestaande) vereniging levert complicaties op vanwege de dwingendrechtelijk aan de 
a ν toegekende bevoegdheden, die in het raad van commissarissen model zouden 
dienen te berusten bij de R v C Ik zal deze complicaties hieronder bespreken115, 
maar eerst dient vooraf het volgende te worden opgemerkt Door aan de R ν С een 
aantal ingrijpende bevoegdheden toe te kennen (voorzover de wet dit uiteraard 
toelaat) wordt de positie van de leden van de vereniging verzwakt De veremgings-
gedachle komt daardoor in het gedrang Indien het gaat om verenigingen waar de 
betrokkenheid van de leden minimaal is, heb ik daar niet zoveel moeite mee ben 
goed voorbeeld van dergelijke verenigingen, die feitelijk als stichtingen functione­
ren, vormen de verenigingen, die zich bezighouden met de exploitatie van algemene 
ziekenhuizen 1 | 6 Er zijn echter ook verenigingen, waarin de leden wel degelijk nog 
een belangrijke rol vervullen of althans kunnen vervullen bijvoorbeeld schoolvere­
nigingen of woningbouwverenigingen In laatstgenoemde gevallen is het niet zo 
vanzelfsprekend om door concentratie van bevoegdheden bij de bestuursorganen 
van deze verenigingen de invloed van de leden op de gang van zaken te beperken 
Wanneer ik in het onderstaande dan ook naga in hoeverre het raad van commis­
sarissen model kan worden ingepast binnen de verenigingsvorm, dan dient daaruit 
niet te worden geconcludeerd, dat dit ook voor alle verenigingen wenselijk is Het 
bovenstaande geldt mutatis mutandis ook voor de toepassing van de andere model­
len (het raad van beheer model en het dualistisch bestuursmodel) binnen de ver­
enigingsvorm In het onderstaande zal ik mij uitsluitend bezighouden met de \ raag 
in hoeverre deze modellen ook kunnen worden toegepast binnen de verenigings­
vorm, maar dat betekent niet, dat dit ook altijd wenselijk is Indien het gaal om 
verenigingen, waar de leden niet uitsluitend een papieren bestaan leiden maar wel 
degelijk nog betrokken zijn bij de gang van zaken (bijvoorbeeld een schoolvereni­
ging), zal bij de toepassing van deze modellen rekening dienen te worden gehouden 
met de positie van de leden en hun zeggenschapsrechten Aangezien onderstaand 
betoog gemakkelijk de indruk kan wekken, dat ik tegen een vergaande uitholling van 
de positie van de leden van een vereniging geen bezwaar heb, /ij hier met nadruk erop 
gewezen, dat ik dit niet voor alle verenigingen wenselijk acht Na deze waarschuwing 
thans aan het werk 
Wat betreft de benoeming van de bestuurders (de directieleden) vormt art 37 
lid 3 boek 2 een probleem De meerderheid van de bestuurders moet krachtens deze 
bepaling worden benoemd door de a ν (of althans door afdelingen of rechtstreeks 
door de leden middels directe of indirecte verkiezingen) De R v C kan dus nooit 
115 7ie hierover ook Knelpunten pp 115-116 
116 Zie hierover Knelpunten pp 50 54 en 74 78 
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meer dan de helft minus één van de bestuurders benoemen. '17 Wel kan aan de R.v.C 
de bevoegdheid worden toegekend tot het doen van een bindende voordracht voor 
de benoeming van de overige of desgewenst alle bestuurders. De a ν. kan echter een 
dergelijke bindende voordracht doorbreken (zie art. 37, lid 4, boek 2). 
Het ontslagrecht van bestuurders van verenigingen berust bij het benoemende 
orgaan (zie art. 37, hd 5 boek 2). Ook het ontslagrecht kan dus niet in volle omvang 
aan de R.v.C. worden toegekend. Wel kan aan de R.v С de bevoegdheid tot 
schorsing van (alle) bestuurders worden verleend. Deze schorsing kan te allen tijde 
door de a.v worden opgeheven (zie art. 47, lid 5 boek 2). Op de benoeming, schorsing 
en ontslag van leden van de R.v.C. zijn de bepalingen van art. 37 boek 2 betreffende 
de benoeming van bestuurders van overeenkomstige toepassing (zie art 47, lid 2 
boek 2). Deze bepaling kan problemen opleveren, indien men deze bevoegdheden 
met betrekking tot de R v.C. aan andere personen dan de leden (bijvoorbeeld 
gebruikers of personeelsleden, die geen lid van de vereniging zijn) wil toeken­
nen. 
Het recht tot statutenwijziging en ontbinding van de vereniging berust dwin­
gendrechtelijk bij de a.v. (zie art. 42 boek 2). Deze besluiten kunnen wel aan de 
goedkeuring van de R.v.C. worden onderworpen. 
Het recht van het bestuur rekening en verantwoording te vragen vormt eveneens 
een dwingendrechtelijk aan de a.v toekomende bevoegdheid (art 48 boek 2). Deze 
bepaling sluit echter niet uit, dat het bestuur daarnaast ook een verantwoordings­
plicht ten opzichte van de R.v.C. wordt opgelegd. 
De overige bevoegdheden van de R.v С (vaststelling begroting, benoeming 
accountant en het goedkeunngsrecht ten aanzien van belangrijke bestuursbesluiten) 
zijn niet dwingendrechtelijk aan de a.v toegekend en leveren in beginsel dus geen 
problemen op. 
Uit het bovenstaande blijkt, dat het raad van commissarissen model niet 
onverkort kan worden toegepast binnen verenigingen. Door aan de R ν С. een recht 
van bindende voordracht toe te kennen met betrekking tot de benoeming van 
bestuurders, het schorsingsrecht en een goedkeunngsrecht ten aanzien van besluiten 
van de a.v. betreffende statutenwijziging en ontbinding van de vereniging, kan dit 
model echter ook binnen de veremgingsvorm in belangrijke mate worden gereali­
seerd 
Een andere mogelijkheid om dit model binnen de veremgingsvorm te realiseren 
is de R.v.C. als een ledenraad te beschouwen als bedoeld in art 39, lid 1 boek 2. l i a 
117 Wellicht is te verdedigen, dat de R ν С als een soort van 'kiesmannencollege' namens de leden 
de bestuurders benoemt Volgens het tweede hd van art 37 kan de wijze van benoeming van 
bestuurders ook zo worden geregeld, dat de leden 'bij getrapte verkiezing' de bestuursleden 
benoemen, mits elk hd hetzij middellijk hetzij onmiddellijk aan de stemming kan deelnemen 
Zie Clausing en Van der Velden, Rechtspersonen, art 37, aantekening 4 Voorwaarde hiervoor 
is dan wel, dat de R ν С middellijk of onmiddellijk door de leden is gekozen Indien men aan 
andere personen dan de leden (bijvoorbeeld gebruikers of personeelsleden, die geen hd van de 
vereniging zijn) de bevoegdheid zou willen verlenen een aantal commissarissen te benoemen, 
dan levert deze kiesmannen-constructie eveneens problemen op 
118 De eerste zin van art 39, lid 1 luidt 'De statuten kunnen bepalen dat de algemene vergadering 
zal bestaan uit afgevaardigden die door en uit de leden worden gekozen ' 
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Een voordeel van de ledenraad-constructie is, dat alle, dwingendrechtelijk aan de 
a ν toekomende bevoegdheden dan bij de R ν C.-ledenraad berusten Voorwaarde 
hiervoor is wel, dat de leden van de R ν С door en uit de leden worden gekozen Deze 
oplossing levert dus soortgelijke problemen op als de kiesmannen-constructie, 
indien men aan anderen dan de leden deze bevoegdheid zou willen verlenen 
3 12 2 Het raad van beheer model 
1 De stichting 
Bij de bespreking van het raad van commissarissen model hebben wij geconstateerd, 
dat dit model problemen kan opleveren bij stichtingen in verband met het leden­
verbod De dwingendrechtelijk aan de a ν van een vereniging toekomende bevoegd­
heden mogen (althans volgens de overheersende opvatting) in een stichting met 
worden toegekend aan andere organen dan het bestuur In het raad van beheer 
model blijven deze bevoegdheden bij de raad van beheer (het bestuur m de zin van de 
wet) berusten Het ledenverbod vormt dus geen belemmering voor toepassing van 
het raad van beheer model binnen stichtingen Wel rijst de vraag of het geheel los van 
het ledenverbod geoorloofd is de bevoegdheden van de raad van beheer te beperken 
door een aantal bevoegdheden statutair aan de directie toe te kennen Uit art 291, lid 
1 boek 2 blijkt, dat het in het algemeen geoorloofd is de bestuursmacht van een 
stichtingsbestuur te beperken Het is met noodzakelijk dat alle bestuursbevoegdhe­
den bij het stichtingsbestuur berusten De vraag is echter hoever men hierin mag 
gaan De wet geeft hieromtrent geen aanwijzingen en in de literatuur bestaat over 
deze kwestie nl in hoeverre de bestuursmacht van besturen van stichtingen en 
verenigingen statutair mag worden ingeperkt, geen eenstemmigheid | 1 9 Met Git-
mans ben ik van mening, dat gezien de aan de raad van beheer toegekende 
bevoegdheden en de ondergeschikte positie van de directie ten opzichte van de raad 
van beheer in dit model, hier geen sprake is van een ongeoorloofde inperking van de 
bestuursmacht van het bestuur120, maar ik erken, dat men hierover van mening kan 
verschillen 
2 De vereniging 
Hiervoor hebben wij geconstateerd, dat het raad van commissarissen model niet 
zonder meer kan worden toegepast bij verenigingen vanwege de dwingendrechtelijk 
aan de a ν toegekende bevoegdheden Het ging hierbij met name om de bevoegd­
heden van de a ν met betrekking tot de benoeming en het ontslag van bestuurders en 
besluiten tot statutenwijziging en ontbinding van de vereniging 
De benoemings- en ontslagbevoegdheid van de a ν met betrekking lot bestuur­
ders levert in het raad van beheer model geen problemen op De directieleden zijn in 
119 Zie o\ er dit vraagstuk toegespitst op de positie van besturen van verenigingen en stichtingen 
onder meer P A L M van der Velden, De Vereniging Rechtspersoon en haar leden Kluwer, 
Deventer, 1969, pp 172-171 preadvies Dijk en Wachter, pp 89 90 Knelpunten pp 41-42en 
Verslag Knelpunten pp 259-260, Van Hengstum en Van Steenderen pp 77-78 Rechtsper 
sonen Clausing en Van der Velden, art 44, aantekening 2 
120 Zie Venlag Knelpunten, pp 259 260 
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dit model immers geen bestuurders in de zin van de wet (dat zijn de leden van de raad 
van beheer) en daarom kan de benoeming en het ontslag van de directieleden zonder 
bezwaar aan de raad van beheer worden toegekend.121 
De bevoegdheid van de a.v. tot statutenwijziging en ontbinding van de vere-
niging kan niet aan de raad van beheer worden toegekend. Wel kunnen deze 
besluiten wederom aan de goedkeuring van de raad van beheer onderworpen wor-
den. 
Ook hier rijst evenals bij de stichting de vraag of het geoorloofd is de bestuurs-
macht van de raad van beheer (het bestuur in de zin van de wet) in te perken door 
statutair een aantal bestuursbevoegdheden aan de directie toe te kennen (zie p. 143 
supra). 
3.12.3 Het dualistisch bestuursmodel 
De belangrijkste vraag die ten aanzien van het dualistisch bestuursmodel rijst, is of 
het geoorloofd is om binnen een stichting of vereniging de bestuurstaak te verdelen 
over twee organen, die ieder op het statutair aan hem toegemeten terrein, een 
zelfstandige bestuurstaak vervullen. Het gaat dus niet om de in 3.12.2 besproken 
vraag in hoeverre de bestuursmacht van het enige bestuursorgaan statutair mag 
worden ingeperkt door een aantal bestuursbevoegdheden aan andere organen zoals 
de directie toe te kennen, maar of een splitsing van de bestuurstaak over twee in 
beginsel zelfstandige bestuursorganen geoorloofd is. Die vraag is zowel voor de 
stichting als voor de vereniging gelijkelijk van belang. Bij de bespreking van deze 
kwestie in het onderstaande maak ik dan ook geen onderscheid tussen de stichting en 
de vereniging zoals hiervoor. Aan het slot zal ik kort aandacht besteden aan een 
aantal specifieke problemen, die ontstaan bij toepassing van dit model binnen een 
vereniging in verband met de bevoegdheden van de a.v. 
Maeijer beantwoordt deze vraag ontkennend. Naar zijn mening gaat de wet er 
duidelijk vanuit, dat er binnen een rechtspersoon slechts één besturend orgaan kan 
bestaan, dat als het bestuur in de zin van de wet moet worden beschouwd12-: 
'In de praktijk komt wel voor, dat bestuursbevoegdheden (bij een vereniging, v. 
W.) zijn verdeeld over twee organen: het algemeen bestuur of de raad van beheer en 
het dagelijks bestuur of de directie. Bij nader inzien meen ik dat de wettelijke regeling 
duidelijk uitgaat van één besturend orgaan: op de leden van dit orgaan rust de in art. 
8 (boek 2, v. W.) aangeduide verantwoordelijkheid en aansprakelijkheid van 
bestuurders. Aan de hand van de bevoegdhedenverdeling moet één van beide 
organen geduid worden als zijnde het door de wet bedoelde bestuur. Het andere 
orgaan is dan ófwel te duiden als een raad van toezicht, een raad van commissarissen, 
121. In art. 15, lid 1 van de onlwerp-staluten van de NZR (de verenigingsvariant) is dit ook 
bepaald: 'De dagelijkse leiding van de vereniging berust bij een directie bestaande uit een of 
meer leden, die worden benoemd, geschorst en ontslagen door hel bestuur.' De samenstelling 
van de raad van beheer zelf kan uiteraard wel problemen opleveren, indien aan niet-leden van 
de vereniging bevoegdheden op dit punt worden toegekend. 
122. Zie J. M. M. Maeijer, Het Nieuw Boek 2 BW betreffende rechtspersonen, ,V. J. B. 1976, p. 
676. 
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ofwel als een directie met door het bestuur gedelegeerde bevoegdheden deze dele­
gatie kan, doch behoeft niet statutair te zijn vastgelegd ( ) Wat hier is opgemerkt 
over het toekennen \an bestuursbevoegdheden (bij een vereniging ν W ), geldt ook 
voor de regeling van het bestuur bij de stichting'121 
Volgens Van der Grinten is bij een vereniging een verdeling van de bestuurstaak 
over twee organen, die uit verschillende personen bestaan, daarentegen wel moge-
lljkl24 
'De wet gaat ervan uit, dat de besturende functie aan een orgaan - het bestuur -
wordt opgedragen Er is echter in de wetsgeschiedenis geen aanwijzing te vinden, dat 
de wetgever het veel voorkomende gebruik van verdeling van de bestuurstaak over 
twee organen heeft willen verbieden Aangenomen mag derhalve worden, dat zulk 
een verdeling ook onder het huidige recht mogelijk is Het meest gebruikelijk is, dat 
alle bestuurders deel uitmaken van het algemeen bestuur en dat het algemeen 
bestuur uit zijn midden de leden van het dagelijks bestuur kiest ben andere con­
structie is echter mogelijk en komt in de praktijk wel voor, de leden van het dagelijks 
bestuur zijn andere personen dan de leden van het algemeen bestuur' 
Hij noemt vervolgens als voorbeeld de in hel voorgaande reeds meermalen ter 
sprake gekomen statuten van de Centrale Rabobank, waarin een dergelijke splitsing 
van de bestuurstaak over twee organen met een verschillende personele bezetting 
heeft plaatsgevonden 
Voor het standpunt van Maeijer en andere auteurs, die zijn mening delen, pleit 
dat in boek 2 voortdurend wordt gesproken over 'het bestuur' en dat de wetgever 
hierbij ongetwijfeld in eerste instantie heeft gedacht aan een besturend orgaan 
Daartegen kan worden aangevoerd, dat de wet een verdeling van de bestuurstaak 
over twee organen ook niet expliciet heeft verboden (de wet zwijgt hierover) en dat de 
wetsgeschiedenis volgens Van der Grinten evenmin aanwijzingen bevat, dat de 
wetgever dit heeft willen uitsluiten Ik zie voorts ook geen ernstige practische 
bezwaren (ook Maeijer noemt die niet) tegen een dergelijke splitsing van de 
bestuurstaak over twee organen 
Gitmans noemt als bezwaar, dat de wetgever speciale waarborgen heeft gescha­
pen met het oog op een behoorlijke taakvervulling door het bestuur van een rechts­
persoon Hij verwijst daarbij naar art 8 boek 2, waarin de bestuurder van een 
rechtspersoon aansprakelijk wordt gesteld (jeg e n s de rechtspersoon) bij een onbe­
hoorlijke taakvervulling ^ Dit bezwaar geldt hier met, omdat de directeuren in dit 
model (het dirigerend bestuur) immers als bestuurders in de zin van de wet moeten 
worden beschouwd en de bijzondere wettelijke bepalingen betreffende de bestuur-
123 I en soortgelijk standpunt wordt ingenomen door Gitmans, Venlag Knelpunten ρ 260 Van 
Hcngslum en Van Stccnderen ρ 76 (zonder nadere toelichting) Van der Ploeg ρ 179 die 
zich weer beroept op Maeijer 
124 7ic Asser Van der Grinten II {De rechtiptnoon) ρ 202 Hoewel Van der Grinten in het 
hierboven vermelde citaat uitsluitend spreekt over verenigingen neem ik aan dat hij van 
mening is, dat dit ook bij stichtingen en zelfs vennootschappen mogelijk is 7ie Asser Van der 
Grinten II (Oc Rechtipenoon), ρ 30 waar hij een soortgelijk standpunl in meer algemene zin 
inneemt 
125 ¿ie Verslag Knelpunten ρ 260 OokMaeijervcnvijstinhct hicrvoorvcrmcldecitaat naar dein 
art 8 bock 2 vastgelegde verantwoordelijkheid en aansprakelijkheid van bestuurders 
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ders van rechtspersonen dus onverkort ook op hen van toepassing zijn (zie hiervoor 
ρ 125-126).i26 
Het gevaar, dat onduidelijkheid zou kunnen ontstaan over de vraag welk van de 
twee bestuursorganen verantwoordelijk is voor een bepaald deel van de bestuurstaak 
en bij nalatigheid aansprakelijk, is genng, indien de taken en bevoegdheden van 
beide organen duidelijk statutair zijn vastgelegd. 
Kleeft aan dit dualistisch bestuursmodel niet het bezwaar, dat er binnen de 
rechtspersoon een instantie ontbreekt, die het beleid van de afzonderlijke bestuurs­
organen kan coördineren en een desintegratie van het beleid kan voorkomen indien 
deze bestuursorganen op bepaalde punten een tegenstrijdig beleid dreigen te gaan 
voeren9 Dit bezwaar is in een overigens enigszins andere context door Lowensteyn 
gesignaleerd.127 Is er in het dualistisch bestuursmodel sprake van twee kapiteins op 
één schip9'28 Het constituerend bestuur stelt in dit model het algemeen beleid vast 
(de vaarnchting). Het dirigerend bestuur is belast met de dagelijkse leiding van de 
instelling binnen het kader van het door het constituerend bestuur vastgestelde 
algemeen beleid en is verplicht de besluiten van het constituerend bestuur hierom-
trent loyaal uit te voeren. Indien het dirigerend bestuur daarin tekort schiet en in de 
praktijk toch een tegenstrijdig beleid dreigt te ontstaan, dan kan het constituerend 
bestuur het dirigerend bestuur hierover ter verantwoording roepen en zo nodig 
schorsen с q. ontslaan. Met name door deze schorsings- en ontslagbevoegdheid van 
het constituerend bestuur doet zich in dit model met het door Lowensteyn gesig­
naleerde gevaar voor, dat een organisatiestructuur wordt geschapen, waarin een 
instantie, die een desintegratie van het beleid kan voorkomen, ontbreekt. In dit 
opzicht is er in het dualistisch bestuursmodel eigenlijk geen sprake van twee kapi­
teins op één schip, maar van een eerste en tweede kapitein 
Ik meen te mogen concluderen, dat tegen een splitsing van de bestuurstaak over 
twee organen zoals voorgesteld in dit model geen ernstige praktische bezwaren 
bestaan. Indien nu als gevolg van de ontwikkelingen die binnen een aantal grote 
126 Terzijde zij overigens opgemerkt, dat afgezien van art 8 boek 2 het aantal wettelijke bepa-
lingen, waarin de wetgever speciale wettelijke waarborgen heeft geschapen voor een behoor-
lijke taakvervulling door bestuurders van rechtspersonen, met erg groot is Zie Van der 
Heyden-Van der Grinten, ρ 469 
127 Lowensteyn noemt dit punt bij de bespreking van de verhouding tussen het algemeen en 
dagelijks bestuur van een vereniging resp vennootschap, welke een zekere gelijkenis vertoont 
met die tussen het constituerend en dirigerend bestuur in dit model Volgens Lowensteyn is 
het dagelijks bestuur (DB) ondergeschikt aan het algemeen bestuur (AB) en kan het AB altijd 
instructies geven aan het DB omtrent de wijze waarop het DB de statutair aan hem opge­
dragen taken vervult Ware dit met zo, dan zou het DB (of een afzonderlijk bestuurder) op zijn 
gebied een beleid kunnen voeren, dat strijdig is met het beleid van het AB Binnen een 
rechtspersoon moet er een instantie zijn, die het handelen van de afzonderlijke bestuurders 
coördineert en desintegratie van het beleid kan voorkomen Zie F J W Lowensteyn, Wezen 
en bevoegdheid van het bestuur van de vereniging en de naamloze vennootschap Tjeenk Willink, 
Zwolle, 1959, pp 37, 55-56, 411 
128 Vergelijk Knelpunten, ρ 121 waar Gitmans dit bezwaar noemt in verband met zijn raad van 
beheer model Hij voegt hieraan toe, dat dit op zichzelf niet nadelig hoeft te zijn voor een 
goede vaart, maar dat dit verschijnsel wel verwerpelijk is indien er een verschillende koers 
wordt gevaren 
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non-profitorganisaties hebben plaatsgevonden, er behoefte bestaat aan een derge-
lijke verdeling van de bestuurstaak over twee organen, dan lijkt mij er alles voor te 
zeggen om - tenzij de wetgever een dergelijke structuur uitdrukkelijk zou hebben 
verboden, quod non - een dergelijke structuur geoorloofd te achten. Elders heeft 
Maeijer erop gewezen, dat de rechtspersoon een instrument vormt om organisato-
rische en institutionele ontwikkelingen in de maatschappij juridische vorm te geven 
en dat dit instrument 'moet worden verfijnd indien zulks nodig is om de relevante 
maatschappelijke realiteit beter ten dienste te kunnen staan.'iz? Welnu, hier is m.i. 
sprake van een dergelijke verfijning van ditjuridische instrument ten behoeve van de 
zich wijzigende maatschappelijke behoeften. Het argument, dat de wetgever bij het 
vaststellen van deze wettelijke regeling aan een dergelijke constructie kennelijk niet 
heeft gedacht, is hiermee vergeleken van betrekkelijke waarde, zeker wanneer men 
bedenkt, dat het hier om een vraagstuk gaat, dat pas de laatste jaren tengevolge van 
de ontwikkelingen binnen dit type organisaties actueel is geworden. 
Als men van mening is, dat een verdeling van de bestuurstaak over twee 
afzonderlijke organen binnen de huidige wettelijke regelingen niet mogelijk is, rijst 
de vraag of dit probleem ook niet op een andere wijze kan worden opgelost nl. via een 
algemeen bestuur - dagelijks bestuur constructie. Uitgangspunt is dan, dat men 
vasthoudt aan de gedachte, dat er binnen een vereniging c.q. stichting slechts één 
besturend orgaan kan bestaan, verder te noemen het algemeen bestuur (AB). Dit AB 
kiest vervolgens uit zijn midden een dagelijks bestuur (DB), dat als directie fun-
geert. '30 Het AB krijgt de bevoegdheden die in het dualistisch model aan het 
constituerend bestuur zijn toegekend en het DB de bevoegdheden die in dit model 
aan het dirigerend bestuur toekomen. Deze bevoegdheidsverdeling tussen AB en DB 
zou statutair moeten worden vastgelegd. 
Deze 'oplossing' stuit m.i. op dezelfde bezwaren als het dualistisch bestuursmodel. 
Indien men aanneemt dat het AB niet meer bevoegd is de statutair aan het DB 
toegekende bevoegdheden zelf uit te oefenen en aan het DB ook geen instructies kan 
geven met betrekking tot de wijze waarop het DB de statutair aan hem opgedragen 
taken vervult^i, dan is hier in feite ook sprake van een splitsing van de bestuurstaak 
over twee zelfstandige organen. 
Aan deze AB-DB constructie kleeft bovendien het bezwaar, dat de leden van de 
directie (het DB) ook lid zijn van het AB. Dat betekent, dat zij als lid van het AB een 
medebeslissende stem hebben bij het bepalen van het door het AB vast te stellen 
algemene beleid. Hun positie is in deze constructie daardoor veel sterker dan in het 
129. Zie J. M. M. Maeijer in Knelpunten, p. 10 en ook in dezelfde geest in N. J. B. 1973, p. 
1275. 
130. Deze oplossing is voorgesteld door Van der Velden. Zie Verslag Knelpunten, p. 260. Zie ook 
het rapport Struktuur van de grote tandbouwkoöperatie, januari 1973, p. 84, alwaar deze 
mogelijkheid (één bestuurscollege bestaande uit leden-vertegcnwoordigcrs en professionele 
bestuurders) eveneens wordt genoemd. 
131. Volgens Löwensteyn is dit laatste niet mogelijk. Het DB blijft zijns inziens ondergeschikt aan 
het AB en het AB kan altijd aan hel DB instructies geven omtrent de uitoefening van de 
statutair aan het DB toegekende taken. Dit kan volgens hem statutair niet worden uitgesloten. 
Zie hiervoor nt. 127 
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dualistisch bestuursmodel, waar de directie immers geen stemrecht heeft in het 
orgaan, dat het algemene beleid vaststelt. En voorts impliceert dit, dat de leden van 
de directie zelf zitting hebben in het orgaan, dat naast de vaststelling van het 
algemene beleid tot laak heeft toezicht uit te oefenen op de door de directie gevoerde 
dagelijkse leiding. Wanneer men dit niet wenselijk acht en statutair zou uitsluiten, 
dat de leden van het DB zitting hebben in het АВ'И, dan komt het uitgangspunt van 
deze constructie (nl. dat er slechts één besturend orgaan is - het AB - dat uit zijn 
midden een DB kiest) geheel op losse schroeven te staan. De AB-DB constructie is 
dan vrijwel identiek aan het dualistisch bestuursmodel. 
Indien men van mening is, dat een splitsing van de bestuurstaak over twee 
zelfstandige bestuursorganen (zoals uitgewerkt in het dualistisch bestuursmodel of 
via een AB-DB constructie) niet strookt met de huidige wet en men wil niettemin aan 
organisaties de mogelijkheid bieden een dergelijk model te kiezen, dan is de enige 
oplossing een aanvullende wettelijke bepaling met een derogerende werking ten 
opzichte van de algemene wettelijke regeling in boek 2. Deze mogelijkheid is onder 
meer geopperd door Maeijer en Gilmans. Zich beperkend tot ziekenhuizen stellen zij 
voor om in de Wet Ziekenhuisvoorzieningen 1971 een aantal speciale voorschriften 
op te nemen inzake de juridische inrichting van de ziekenhuisorganisatie.13-1 In deze 
voorschriften zouden onder meer ook bepalingen kunnen worden opgenomen 
omtrent de gewenste bevoegdheidsverlening tussen het bestuur en de directie van 
een ziekenhuis met een derogerende werking ten opzichte van de algemene wettelijke 
regeling in boek 2.>34 Bij dit voorstel voor een speciale wettelijke regeling zou ik 
tenslotte nog een aantal kanttekeningen willen plaatsen. 
Maeijer en Gitmans beperken zich tot de ziekenhuizen en pleiten bijgevolg voor 
een speciale wettelijke regeling, die uitsluitend van toepassing is op ziekenhuizen en 
eventueel ook andere intramurale gezondheidszorginstellingen. Dit biedt uiteraard 
geen oplossing voor andere instellingen, die eveneens een dergelijke bestuursstruc-
tuur zouden willen invoeren. Hiervoor zouden dan eveneens speciale wettelijke 
regelingen nodig zijn.'35 Ik vraag mij af of een algemene wettelijke regeling, die ook 
van toepassing zou zijn op andere grote verenigingen en stichtingen, waarin naast het 
bestuur een full-time directie bestaat, niet de voorkeur verdient. Problemen inzake 
de bevoegdheidsverdeling tussen bestuur en directie treden binnen de ziekenhuizen 
132. In art. 68 van de statuten van de Centrale Rabobank is uitdrukkelijk bepaald dal de leden van 
de hoofddireelie geen zitting mogen hebben in de raad van beheer. 
133. Deze wet zal tezijnertijd worden vervangen door hel thans bij de Tweede Kamer aanhangige 
wetsontwerp inzake een Wet voomeningen gezondheidszorg. In art. 5 van dit welsontw-erp is 
bepaald, dat bij A.M.v.B. eisen kunnen worden gesteld met betrekking tot de rechtsvorm en 
de bestuurssamenstelling van instellingen voor gezondheidszorg en betreffende de organen, 
die in het kader van de werkzaamheid van de instelling dienen te functioneren, hun bevoegd-
heden en onderlinge verhouding. 
134. Zie Knelpunten p. lOcnp. 227 e.v. Vergelijk ook Van Wijmen (proefschrift), p. 317 e.V., die in 
dezelfde richting denkt. 
135. Vergelijk de arlt. 20-32 WUB, waarin een speciale regeling is getroffen voor de verdeling van 
de bestuursbevoegdheden over de universiteitsraad en het college van bestuur. De commissie 
Polak heeft overigens onlangs in haar eindrapport voorstellen gedaan om hierin veranderin-
gen aan te brengen. Zie p. 119, nt. 66. 
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op dit moment wellicht het scherpste naar voren, maar zij zullen zich bij de 
voortschrijdende tendens tot schaalvergroting ook binnen andere soorten welzijns-
instellingen in de toekomst steeds meer gaan voordoen. Ook binnen stichtingen en 
verenigingen die buiten de welzijnssector opereren zoals coöperatieve verenigingen 
en spaarbanken bestaan soortgelijke problemen.136 Om die reden verdient het m.i. 
overweging in de algemene wettelijke regeling van de (coöperatieve) vereniging en de 
stichting in titel 2 en titel 5 van boek 2 omtrent dit onderwerp een aanvullende 
regeling op te nemen. Het doel van deze regeling is uiteraard niet een bevoegd-
heidsverdeling tussen bestuur en directie zoals geschetst in het dualistisch bestuurs-
model dwingend voor te schrijven voor alle grote (coöperatieve) verenigingen en 
stichtingen, waarin naast het bestuur een full-time directie bestaat. Het gaat er 
uitsluitend om buiten twijfel te stellen, dat een verdeling van de bestuurstaak over 
twee zelfstandige organen geoorloofd is en dus aan grote verenigingen c.q. stich-
tingen de mogelijkheid te bieden desgewenst de bestuursstructuur volgens een der-
gelijke opzet in te richten. Men zou kunnen volstaan met één summiere bepaling, 
waarin de geoorloofdheid van een dergelijke bevoegdheidsverdeling uitdrukkelijk 
wordt erkend. Deze bepaling zou kunnen worden opgenomen in art. 44 respectie-
velijk art. 291 boek 2. 
Vereniging 
Tenslotte zal ik zoals aangekondigd nog kort aandacht besteden aan de vraag in 
hoeverre het dualistisch bestuursmodel bij verenigingen nog speciale problemen 
oplevert in verband met de bevoegdheden van de a.v. 
De leden van de directie (het dirigerend bestuur) zijn in dit model bestuurders in 
de zin van de wet. Ook voor hen geldt dus het voorschrift van art. 37, lid 3 boek 2, dat 
de meerderheid van de bestuurders van een vereniging door de leden moet worden 
benoemd. Aannemende, dat het dirigerend bestuur (de directie) meestal uit niet 
meer dan drie personen bestaat en het constituerend bestuur tenminste vier leden 
telt, zou de benoeming en het ontslag van de leden van het dirigerend bestuur aan het 
constituerend bestuur kunnen worden toegekend zonder in strijd te komen met art. 
37, lid 3. De mogelijkheden om leden van het constituerend bestuur door anderen dan 
de leden van de vereniging te laten benoemen worden dan echter drastisch beperkt. 
In de praktijk kan daaraan behoefte bestaan. Te denken valt aan het toekennen van 
een benoemingsrecht aan de gebruikers of het personeel van de instelling of andere 
belanghebbende groeperingen. Wil men deze mogelijkheden openhouden, dan zou 
men het benoemingsrecht met betrekking tot de 'directieleden-bestuurders' bij de 
a.v. moeten laten rusten en aan het constituerend bestuur het recht van een bindende 
voordracht ten aanzien van deze benoemingen kunnen toekennen (zie art. 37, lid 4 
boek 2). 137 
136. Zie in dit verband het rapport Sttuktuur van de grote landbouwcoöperatie, p. 79 e.v. 
137. Zie echter hetgeen ik hiervoor op p. 142, nt. 117 heb opgemerkt over de mogelijkheid om 
bestuursleden via getrapte verkiezingen te benoemen. Indien de leden van het dirigerend 
bestuur door het constituerend bestuur worden benoemd, zou men wellicht kunnen verde-
digen, dat de leden van het dirigerend via getrapte verkiezingen door de leden worden 
benoemd. Zie Rechtspersonen, Clausing en Van der Velden, art. 37, aantekening 4. Voor-
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Wat betreft de bevoegdheid van de a.v. met betrekking tot statutenwijziging en 
ontbinding van de rechtspersoon geldt hetzelfde als hiervoor opgemerkt bij de 
bespreking van het raad van commissarissen- en raad van beheer model. Deze 
besluiten kunnen aan de goedkeuring van het constituerend bestuur worden onder-
worpen. 
De overige dwingendrechtelijk aan de a.v. toegekende bevoegdheden vormen 
geen belemmering voor toepassing van dit model binnen verenigingen. Het feit, dat 
de 'directieleden-bestuurders' verantwoording schuldig zijn aan de a.v. (art. 48 boek 
2) vormt geen belemmering om aan hen daarnaast een verantwoordingsplicht ten 
aanzien van het constituerend bestuur op te leggen. 
waarde hiervoor is dan wel, dat de leden van het constituerend bestuur door de leden van de 
vereniging worden benoemd Deze constructie (indien al geoorloofd!) levert dus problemen 
op, indien men de bevoegdheid tot benoeming van (een deel van) de leden van hel consli-
lucrcnd bestuur aan niet-leden van de vereniging wil toekennen. 
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4 De samenstelling van het bestuur 
van welzijnsinstellingen: 
uitgangspunten 
4.1 Inleiding 
In hoofdstuk 2 heb ik betoogd, dat aan het handhaven van de belangrijke rol van 
particuliere, privaatrechtelijke instellingen bij de uitvoering van welzijnsvoorzienin-
gen de voorwaarde dient te worden verbonden, dat er waarborgen bestaan voor een 
democratische bestuursstructuur van deze instellingen.1 Het resterende deel van 
deze studie is gewijd aan een vraagstuk, dat in dit verband van groot belang is ni de 
samenstelling van de besturen van deze instellingen. De samenstelling van het 
bestuur vormt slechts één - zij het een niet onbelangrijk - aspect van het veel bredere 
vraagstuk van de interne en externe democratisering van deze organisaties. Onder 
interne democratisering versta ik dan het betrekken van het personeel bij het bepalen 
van het algemeen beleid en de dagelijkse gang van zaken binnen deze instellingen en 
onder externe democratisering het vergroten van de invloed van de gebruikers en 
andere belanghebbende groepenngen hierop. Het is duidelijk, dat de democratise-
ring van deze instellingen opgevat m de zojuist omschreven ruime zin veel meer 
omvat dan de kwestie van de samenstelling van het bestuur Zo zal de interne 
democratisering ook op andere wijzen gestalte moeten krijgen via ondernemings-
raden, personeelsraden, werkoverleg etc De externe democratisering kan onder-
meer worden bevorderd door het regelmatig verstrekken van informatie door de 
instelling over het gevoerde en te voeren beleid (het betrachten van openbaarheid 
naar buiten), het afleggen van verantwoording (verantwoordingsplicht) en een ver-
sterking van de rechtspositie van de gebruikers (ondermeer door een met waarbor-
gen omklede procedure voor een onafhankelijke behandeling van klachten van 
cliënten) 
Aanvankelijk ben ik van plan geweest ook aan dergelijke vraagstukken, die voor 
een verbetering van het democratisch functioneren van deze instellingen zeker van 
zo groot belang zijn als de kwestie van de samenstelling van het bestuur, aandacht te 
besteden Van dit voornemen heb ik nadien afgezien Het leek mij verstandiger een 
kwestie meer diepgaand te behandelen dan een groot aantal, in dit kader relevante 
onderwerpen noodgedwongen slechts oppervlakkig te bespreken. Aan verschillende 
van deze onderwerpen (onder meer de verbetering van de rechtspositie van de 
1 Ziehst 2, pp 81,83,94 
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cliënten) wordt bovendien thans ook door andere instanties reeds uitvoerig aandacht 
besteed 2 
Hoewel het belang van het vraagstuk van de samenstelling van het bestuur met 
het oog op een verbetering van het democratisch functioneren van deze instellingen 
dus gerelativeerd dient te worden, betekent dit anderzijds niet, dat deze kwestie in dit 
verband onbelangrijk is Zeker onder de huidigejundische verhoudingen maar dit 
blijft ook zo, indien de in hoofdstuk 3 besproken voorstellen inzake de verhouding 
bestuur-directie worden gerealiseerd - is het bestuur een belangrijk beslissingsor-
gaan binnen een instelling, waarbij een aantal ingrijpende bevoegdheden berusten 
De samenstelling van dit orgaan vormt daarom wel degelijk een belangrijk vraag-
stuk 
4.2 Terreinafbakening 
In deze paragraaf zal ik nader preciseren in welke betekenis de termen 'welzijnsin-
stellingen' en 'het bestuur' dienen te worden opgevat in de resterende hoofdstuk-
ken 
Onder 'welzijnsinstelhngen' versta ik de particuliere, dienstverlenende non-
profit instellingen zoals omschreven in hoofdstuk 1 1 Ik beperk mij in deze hoofd-
stukken dus niet zoals in het vorige hoofdstuk tot grote en complexe instellingen met 
een omvangrijk personeelsbestand 4 Wel heb ik buiten beschouwing gelalen de 
universiteiten en hogescholen en de instellingen voor hoger beroepsonderwijs •> De 
beperking tot particuliere, privaatrechtelijke instellingen impliceert, dat publiek-
rechtelijke instellingen die soortgelijke functies vervullen (bijvoorbeeld gemeente-
scholen of gemeenteziekenhuizen) in beginsel buiten beschouwing blijven Aan het 
slot van hoofdstuk 6 zal ik afzonderlijk aandacht besteden aan de samenstelling van 
het bestuur van deze publiekrechtelijke welzijnsmstellingen (zie ρ 299 c v ) 
De term 'het bestuur' is gebruikt in de traditionele zin Het gaat hier dus niet om 
2 Zie hst 2 ρ 77 nt 66 
3 Zie hst 1 ρ 7 e ν 
4 Zie hst 3 ρ 96 
5 Voor de universiteiten en hogescholen geeft de Wet universitaire bestuurshervorming 1970 
een geheel eigen rcgding die overigens in de naaste toekomst op een aantal punten zal worden 
gewijzigd indien de Minister van Onderwijs de aanbevelingen van de commissie Polak 
hieromtrent overneemt Zie het eindrapport van de commissie Polak Gewubü en gtviogen 
hoofdstuk 5 en 6 ρ 128 e ν De instellingen voor hoger beroepsonderwijs zijn qua grootte en 
juridische structuur vergelijkbaar met instellingen voor voortgezet onderwijs (zij vallen op dit 
moment nog onder de werking van de Wet op het voortgezet onderwijs) maar wat betreft 
functie en ook de leeftijd van de studenten vertonen zij toch veel meer overeenkomst met het 
universitair dan met het voortgezet onderwijs Minister Pais heeft aangekondigd het hoger 
beroepsonderwijs uit de Wet op het voortgezet onderwijs te lichten en onder te brengen in een 
afzonderlijke wet voor het hoger beroepsonderwijs als tussenfase op weg naar een geinte 
greerde wetgeving voor het gehele hoger onderwijs 7ie M v T bij het Voorontwerp van Wel 
twee fasenstructuur wetenschappelijk onderwijs ρ 3 Zie over de samenstelling van besturen 
van instellingen voor hoger beroepsonderwijs / ¡ndrapport Commissie Democralisering HBO 
Raad Den Haag maart 1977 
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de samenstelling van de full-time directie, maar van het orgaan, dat in het normale 
spraakgebruik als het bestuur van de instelling wordt aangeduid. Bij toepassing van 
de in hoofdstuk 3 besproken modellen (het raad van commissarissen-, raad van 
beheer-, of dualistisch bestuursmodel) dient onder 'het bestuur' in deze hoofdstuk-
ken te worden verstaan de raad van commissarissen, de raad van beheer of het 
constituerend bestuur. Terwillc van de beknoptheid en de leesbaarheid zal ik verder 
echter de gebruikelijke term 'bestuur' hanteren. 
Wat betreft dejuridische bestuursstructuur van deze instellingen zij vooraf nog 
het volgende opgemerkt. In het onderstaande ga ik uit van de meest eenvoudige 
bestuurlijke situatie nl. dat er sprake is van één rechtspersoon (hetzij een stichting 
hetzij een vereniging), die één instelling exploiteert. In de praktijk is de bestuurs-
structuur van veel instellingen echter ingewikkelder. 
Op de eerste plaats is hel mogelijk, dat één stichting of één vereniging binnen 
één gemeente meerdere instellingen van hetzelfde type exploiteert. Deze instellingen 
en/of vestigingen functioneren organisatorisch min of meer als een zelfstandige 
eenheid, таатjuridisch zijn zij niet zelfstandig d.w.z. zij bezitten geen afzonderlijke 
rechtspersoonlijkheid. In de sector buurt- en clubhuiswerk bestaan bijvoorbeeld veel 
stichtingen voor buurt- en clubhuiswerk, die een aantal, in verschillende stadswijken 
gevestigde buurt- en clubhuizen exploiteren. Deze afzonderlijke buurt- en clubhui­
zen, ook wel aangeduid als 'uitvoeringsorganen' of 'werkeenheden', bezitten dan 
meestal geen zelfstandige rechtspersoonlijkheid en ressorteren dus onder één 
bestuurd Ook in de onderwijssector komt hel vaak voor, dat één stichting of één 
vereniging een aantal scholen binnen één gemeente exploiteert.7 
Met name in de intramurale gezondheidszorg en ook in de onderwijssector 
bestaan voorts een aantal 'mammoetstichlingen' of 'mammoetverenigingen', die een 
groot aantal instellingen verspreid over een regio (en soms zelfs het land) exploi-
teren. Deze 'dienstverleningsmammoets' kunnen juridisch weer in een tweetal cate-
gorieën worden onderscheiden. Soms is er sprake van één stichting of één vereniging, 
waarvan al deze instellingen een onderdeel vormen d.w.z. de afzonderlijke instel-
lingen bezitten geen zelfstandige rechtspersoonlijkheid en ressorteren dus allemaal 
onder één bestuur.« Ook kan er sprake zijn van een concern-verhouding. Het begrip 
concern stamt uit het vennootschapsrecht. Men bedoelt hiermee, dat twee of meer in 
juridisch opzicht zelfstandig georganiseerde ondernemingen binnen één grotere 
economische ondernemingseenheid zijn onderworpen aan één gemeenschappelijke, 
uniforme concernleiding. Ook in de niet-commerciële, dienstverlenende sector 
6. Uit de CBS-slalistiek Uitvoeringsorganen buurt- en clubhuiswerk 1976, blijkt dat circa 40% van 
de uitvoeringsorganen op het terrein van het buurt- en clubhuiswerk geen zelfstandige 
rechtspersoonlijkheid bezit, maar een onderdeel vormt van een stichting of vereniging, 
waaronder meerdere buurt- en clubhuizen ressorteren (zie p. 11 ). Met name in de grote steden 
komt dit veel voor. Zie voor een beschrijving van deze stedelijke stichtingen voor buurt- en 
clubhuiswerk J. Simonse, Meer kansen voorde buurt. Werkboek voor buurt- en clubhuiswerk 
in oude stadswijken, Samsom, Alphen a/d Rijn, 1977, p. 104 e.v. 
7. Zie hst. 1, p. 14. 
8. Een voorbeeld hiervan in de intramurale gezondheidszorg is de Vereniging tot christelijke 
verzorging van geestcs- en zenuwzieken te Bennekom en in de onderwijssector de Vereniging 
Ons Middelbaar Onderwijs te Tilburg. 
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komen concerns voor De juridische structuur van deze 'non-profit concerns' is in 
grote lijnen als volgt. Er is één moederstichting waaronder een aantal dochterstich-
tingen ressorteren, die ieder één instelling exploiteren. Deze dochterstichtingen zijn 
zelfstandige rechtspersonen met een eigen bestuur, maar het bestuur van de moe-
derstichting (de concemleiding) bezit krachtens de statuten een aantal bevoegdhe-
den ten aanzien van de verschillende dochterstichtingen zoals het benoemingsrecht 
van het bestuur van de dochter en het goedkeurmgsrecht ten aanzien van begroting, 
jaarstukken en andere belangrijke beleidsbeslissingen ' 
Het is duidelijk dat indien één stichting of één vereniging meerdere instellingen 
exploiteert, de samenstelling van het bestuur extra complicaties oproept, indien men 
althans de verschillende gebruikers- en personeelsgroeperingen invloed wil toeken-
nen op de samenstelling van het bestuur Dit geldt in het bijzonder voor de zojuist 
genoemde dienstverleningsmammoets, waaronder een groot aantal instellingen ver-
spreid over een hele regio en soms zelfs het gehele land ressorteren. In het onder-
staande laat ik de extra complicaties die hieruit voortvloeien voor de samenstelling 
van het bestuur buiten beschouwing.'o 
4.3 Opzet 
De kwestie van de samenstelling van de besturen van deze instellingen vormt een 
gecompliceerd vraagstuk. Afgezien van een aantal principiële vragen inzake de 
wenselijkheid van het betrekken van de direct belrokken groepenngen bij de 
bestuurssamenstelling, komen hierbij ook allerlei organisatorische en juridische 
kwesties aan de orde Ter wille van de overzichtelijkheid heb ik besloten al deze 
vragen niet in één hoofdstuk te behandelen, maar de stof te verdelen over drie 
9 Voorbeelden van dergelijke non-profit concerns op het terrein van de intramurale gezond-
heidszorg zijn onder meer de Stichting R К Gasthuis te Tilburg en de Stichting St Johannes 
de Deo te Berg en Dal bij Nijmegen Zie over dejundische structuur van non-profit concerns 
Knelpunten, pp 40-42 en 54-55 en voorts V A M van der Burg, Enkele inleidende beschou­
wingen over moeder- en dochterverhoudingen in het stichtingsrecht, WPNR 5454 
10 Terzijde zij overigens opgemerkt, dat de vraag of het handhaven van dergelijke dienstverle­
ningsmammoets wel wenselijk is, meer aandacht verdient Naast de voordelen, die zij soms 
bieden uit financieel en technisch orgamsatonsch oogpunt, zijn hieraan ook nadelen ver­
bonden het betrekken van de gebruikers en het personeel bij het bestuur van de instellingen 
wordt hierdoor bemoeilijkt en de externe controle op de gang van zaken binnen deze 
dienstverleningsmammoets is eveneens moeilijker Ook uit een oogpunt van spreiding van 
macht - het tegengaan van te grote machtsconcentraties is met alleen van belang in de 
publieke, maar eveneens in de private en semi-publieke sector - kan een splitsing of althans 
een sterke male van decentralisatie binnen deze dienstverleningsmammoets aanbeveling 
verdienen Zie in du verband de kntiek op de 'bestuurlijke mastodont' de Vereniging Ons 
Middelbaar Onderwijs te Tilburg m het rapport Medezeggenschap m hel katholiek voortgezet 
onderwijs, V К L Sint-Bonaventura (kathoheke sectie van het Nederlands Genootschap van 
Leraren), september 1978, pp 30-31,34 Om misverstanden te voorkomen mijn twijfels over 
zeer grote bestuurlijke concentraties in de non profit sector zijn niet gericht legen regionale 
samenwerkingsverbanden tussen gelijksoortige instellingen zoals bijvoorbeeld in de intra­
murale gezondheidszorg in toenemende mate plaatsvindt 
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afzonderlijke hoofdstukken. In dit hoofdstuk zal ik een aantal uitgangspunten 
formuleren voor de samenstelling van het bestuur, in het volgende hoofdstuk zal ik 
deze uitgangspunten nader uitwerken in een aantal concrete voorstellen en in 
hoofdstuk 6 tenslotte besteed ik aandacht aan de mogelijkheden om deze voorstellen 
juridisch te verwezenlijken. 
De opzet van dit hoofdstuk is in grote lijnen als volgt. Ik begin met een analyse 
van de voor- en nadelen van het coöptatiesysteem op basis waarvan de besturen 
thans veelal nog worden samengesteld (4.4). Daarna volgt een beknopt overzicht van 
de belangrijkste voorstellen en suggesties, die de afgelopen jaren van verschillende 
zijden zijn gedaan met betrekking tot de samenstelling van het bestuur (4.5). In 4.6 
geef ik een eerste, betrekkelijk globale omschrijving van het model, dat m.i. een goed 
alternatief vormt voor het huidige coöptatiesysteem. Ik heb dit model aangeduid als 
het evenwichtsmodel. De rest van dit hoofdstuk is gewijd aan een motivering van de 
uitgangspunten, waarop dit model is gebaseerd, (4.7 - 4.12) en een bespreking van de 
belangrijkste bezwaren, die hiertegen kunnen worden aangevoerd (4.13 - 4.20). Het 
hoofdstuk wordt besloten met een korte samenvatting van de belangrijkste kenmer-
ken van het evenwichtsmodel (4.21). 
4.4 Voor- en nadelen van het coöptatiemodel 
De samenstelling van het bestuur van deze instellingen geschiedt doorgaans via 
coöptatie, hetgeen betekent dat het bestuur zichzelf aanvult. Ook indien het benoe-
mingsrecht (van bestuursleden) formeel berust bij een ander orgaan van de rechts-
persoon, die de instelling exploiteert", of bij een externe instantie^, heeft het 
bestuur in de praktijk vaak een doorslaggevende invloed op de benoeming van 
bestuursleden, omdat de benoemende instantie het advies van het bestuur hierom-
trent meestal opvolgt. Formeel is er dan geen sprake van coöptatie, maar in de 
praktijk komt het dan op hetzelfde пеег.'З 
Hoewel coöptatie nog zeer veel voorkomt, zou het onjuist zijn te suggereren, dat 
bij vrijwel alle instellingen de benoeming van bestuursleden nog steeds een volko-
men exclusieve bestuursaangelegenheid is, die zich geheel binnen de muren van de 
bestuurskamer afspeelt. In de afgelopen jaren zijn de besturen van een aantal 
instellingen ertoe overgegaan het personeel en soms ook de gebruikers meer bij de 
samenstelling van het bestuur te betrekken. 
De mate van zeggenschap die aan deze groeperingen hierbij is toegekend, loopt zeer 
uiteen. Soms omvat het niet meer dan een betrekkelijk vrijblijvend adviesrecht, maar 
11. Bijvoorbeeld de algemene ledenvergadering bij instellingen die de rechtsvorm van een ver-
eniging bezitten. 
12. In de statuten van stichtingen met een bepaalde confessionele signatuur is de bcvocgheid tot 
het benoemen van bestuursleden soms toegekend aan een of andere kerkelijke instantie. 
13. Voor wat betreft verenigingen behoeft deze opmerking enige nuancering. Naast slapende 
verenigingen met papieren leden bestaan er ook verenigingen, waar de leden Wel nog actief 
betrokken zijn bij de gang van zaken binnen de vereniging en het benoemingsrecht van de a.v. 
geen formaliteit is. Zie hetgeen ik in dit verband in hst. 3, p. 141 heb opgemerkt. 
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het komt ook voor, dat zij het recht hebben gekregen een bindende voordracht te 
doen voor de benoeming van een of meer bestuurders Ook trachten sommige 
besturen door het plaatsen van advertenties voor bestuursvacatures bewust de kring 
van potentiële bestuurskandidaten te verbreden Voorts is ook de wetgever с q de 
overheid de laatste tijd meer aandacht aan dit vraagstuk gaan besteden Voor een 
overigens nog zeer beperkt aantal soorten instellingen zijn reeds wettelijke voor­
schriften van kracht с q in voorbereiding, waarin bepaalde eisen worden gesteld ten 
aanzien van de samenstelling van het bestuur 14 Dat alles neemt echter niet weg, dat 
bij een groot aantal instellingen de samenstelling van het bestuur ook vandaag de 
dag nog via coöptatie geschiedt '5 In het onderstaande zal ik de belangrijkste voor-
en nadelen van dit cooptatiemodel achtereenvolgens bespreken 
Voordelen 
Als de belangrijkste voordelen van het systeem van coöptatie worden in het alge-
meen beschouwd, dat deze benoemingsprocedure de meeste waarborgen biedt voor 
1 de homogeniteit en 2. de deskundigheid van het bestuur. 
1 Het eerstgenoemde voordeel van het cooptatiemodel (nl dat in dit systeem de 
homogeniteit van het bestuursteam het beste gewaarborgd is) lijkt mij niet voor 
betwisting vatbaar. Indien het bestuur geheel zelfstandig kan beslissen over de 
keuze van bestuursleden, zal het in het algemeen mensen kiezen, die goed 
binnen het bestuursteam 'passen'. Uiteraard kunnen er ook binnen een op basis 
van coöptatie samengesteld bestuur ernstige tegenstellingen ontstaan, maar de 
kans hierop is binnen dit systeem ongetwijfeld kleiner dan wanneer andere 
groeperingen dan het bestuur zelf een belangrijke stem hebben bij de benoe-
ming van bestuursleden. 
2. Meer twijfels koester ik over de stelling, dat het cooptatiemodel ook de meeste 
waarborgen biedt voor een deskundig bestuur. Het bestuur kan zeer compe-
tente mensen benoemen, maar het is evenzeer waar, dat het bestuur ook per-
sonen kan benoemen, die minder of in het geheel niet geschikt zijn voor het 
vervullen van een bestuursfunctie Er bestaan, zoals de ervaring heeft geleerd, 
niet alleen competente, maar ook incompetente besturen en bestuurders. Het is 
bij gebrek aan onderzoekgegevens hieromtrent moeilijk te zeggen in welke mate 
dit laatste verschijnsel zich voordoet Een zekere aanwijzing voor het feit dat het 
functioneren van de huidige besturen in de praktijk nog wel eens te wensen 
overlaat, vormen de vele conflicten, die zich de afgelopen jaren in allerlei 
instellingen hebben voorgedaan rondom het bestuur Het zou onjuist zijn om de 
14 In hoofdstuk 6, waar de taak die de wetgever in deze zou dienen te vervullen, uitvoerig ter 
sprake komt, heb ik per departement een beknopt ovemchl gegeven van reeds beslaande с q 
in voorbereiding zijnde wettelijke voorschriften inzake de samenstelling van het bestuur van 
deze instellingen Zie ρ 262 с ν 
15 Aangezien er lot op heden voorzover mij bekend nog nooit een representatief onderzoek heeft 
plaatsgevonden naar de gang van zaken bij de benoeming van bestuursleden van deze 
instellingen is hel onmogelijk een meer exacte uitspraak te doen over het aantal instellingen, 
waar coöptatie nog steeds gebruikelijk is 
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schuld hiervan uitsluitend by deze besturen te leggen Ik heb echter wel de 
indruk, dat een falend bestuursbeleiiTêen belangrijke- zij het uiteraard niet de 
enige - oorzaak vormt van deze conflicten. 
Nadelen 
1. Op de eerste plaats dient dan gewezen te worden op het feit dat coöptatie op 
zichzelf een zwakke basis vormt voor de legitimiteit van het gezag van het bestuur 
Noch de gebruikers, noch het personeel, noch de gemeenschap bezitten enige 
beslissingsbevoegdheid inzake de samenstelling van het bestuur Nu was dit vroeger 
meestal ook met het geval en de vraag rijst waarom de legitimiteit van het gezag van 
de op basis van coöptatie samengestelde besturen tegenwoordig veel meer ter dis-
cussie wordt gesteld dan in het verleden 
Afgezien van een in het algemeen meer kritische houding ten opzichte van 
gezagsdragers, die in vrijwel alle sectoren van de samenleving (openbaar bestuur, 
kerk, bedrijf, leger, universiteit) te bespeuren is, dient de verklaring hiervoor vooral 
gezocht te worden in de ontwikkelingen, die de afgelopen decennia binnen deze 
instellingen hebben plaatsgevonden In dit verband zijn vooral van belang de 
toenemende ontzuiling, de professionalisering van de dienstverlening en de toege-
nomen overheidsfinanciering. Deze ontwikkelingen zijn in hoofdstuk 1 reeds uit-
voerig ter sprake gekomen en ik ga daarop thans dan ook niet meer uitvoerig in. Het 
gaat er hier alleen om een verband te leggen tussen deze structurele ontwikkelingen 
en de verzwakking van het gezag van de op basis van coöptatie samengestelde 
besturen. 
Allereerst dan de toenemende ontzuiling Veel instellingen zijn oorspronkelijk 
opgericht door particuliere organisaties en groeperingen met een bepaalde confes-
sionele signatuur. De dienstverlening was aanvankelijk ook primair gericht op de 
leden van de 'eigen' levensbeschouwelijke groep. Weliswaar hadden de gebruikers 
ook toen meestal geen enkele invloed op de samenstelling van deze besturen, maar de 
bestuursleden konden niettemin tot op zekere hoogte worden beschouwd als de - zij 
het doorgaans met op democratische wijze gekozen - vertegenwoordigers van de 
betreffende groepering Door de toenemende ontzuiling is de band tussen bestuur en 
achterban in een groot aantal gevallen ernstig verzwakt en soms geheel verdwenen. 
Dit betekent, dat de huidige bestuurders het recht om als zodanig op te treden nu veel 
minder kunnen ontlenen aan een - zij het meestal stilzwijgend - mandaat van de 
oorspronkelijke doelgroep. Wellicht ten overvloede zij nogmaals opgemerkt, dat dit 
proces van ontzuiling met bij alle instellingen en niet overal in dezelfde mate heeft 
plaatsgevonden. 
Ook de professionalisering van de dienstverlening heeft bijgedragen tot een 
verzwakking van het gezag van het bestuur. De huidige bestuursleden zijn - wat 
verder hun kwaliteiten ook mogen zijn - soms slecht op de hoogte van de activiteiten, 
die door het personeel van die instelling worden ontplooid, en van de dagelijkse gang 
van zaken binnen de instelling. Dit draagt uiteraard met bij tot een vergroting van 
hel vertrouwen van het personeel in het bestuur. Dit vertrouwen is verder onder-
graven doordat het bestuur ten gevolge van het proces van schaalvergroting binnen 
veel instellingen, ver van de uitvoerende werkers is komen af te staan 
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Tenslotte heeft ook de toegenomen overheidsfinanciering bijgedragen tot een 
verzwakking van het gezag van het bestuur. In het verleden vervulde het bestuur vaak 
een belangrijke functie voor de instelling als verzamelaar van kapitaal. De bestuurs-
leden waren mede op grond van hun vaak invloedrijke maatschappelijke posities in 
staat om het geld bijeen te brengen, dat nodig was voor de financiering van de door 
de instelling ondernomen activiteiten. Thans is de financiering geheel of grotendeels 
overgenomen door de overheid en is ook deze rechtvaardiging voor het gezag van het 
bestuur vervallen. 
Het bovenstaande overziende is het niet verwonderlijk, dat tegenwoordig steeds 
meer de vraag gesteld wordt aan wie of wat de bestuurders eigenlijk het recht 
ontlenen om op te treden als 'het bevoegd gezag' van de instelling. Strikt juridisch 
redenerend ontlenen zij dit recht aan het feit, dat zij door het bestuur (hiertoe 
bevoegd op grond van de wet en de statuten) als bestuurder zijn benoemd. Het zal 
echter duidelijk zijn, dat tegen de achtergrond van de zojuist geschetste ontwikke-
lingen, die zich in de toekomst zullen voortzetten, deze formeel juridische legitime-
ring een steeds zwakkere basis vormt voor de aanvaarding van het gezag van het 
bestuur. 
2. Afgezien van deze principiële bezwaren tegen het systeem van coöptatie, zijn er 
aan deze benoemingsprocedure ook andere nadelen verbonden. Hiervoor heb ik als 
een van de voordelen van het coöptatiemodel genoemd, dat hierdoor de homoge-
niteit van het bestuur het beste gewaarborgd is. Het bestuur kan die personen 
benoemen die het beste binnen het bestuur 'passen'. Een nadeel hiervan is, dat aldus 
de kans groot is, dat personen met andere opvattingen dan die welke binnen het 
zittend bestuur gangbaar zijn, niet of nauwelijks aan bod komen. Wanneer bij de 
keuze van bestuursleden er sterk de nadruk op wordt gelegd, dat de potentiële 
bestuurskandidaat binnen het bestuursteam dient te 'passen', kan dit ten koste gaan 
van de pluriformiteit binnen het bestuur. Het gevaar van verstarring is binnen het 
coöptatiemodel reëel. De kans hierop wordt nog groter, indien binnen het bestuur 
weinig doorstroming plaatsvindt en aftredende bestuursleden, indien zij zelf de wens 
hiertoe te kennen geven, min of meer automatisch worden herbenoemd. 
3. Een ander punt van kritiek, dat met het voorgaande samenhangt, betreft de 
eenzijdige samenstelling van veel besturen wat betreft de maatschappelijke her-
komst van de bestuursleden. Bestuursleden zijn voornamelijk afkomstig uit de 
maatschappelijke bovenlaag (gemeten naar opleiding, beroep en inkomen) en over-
wegend mannen. De betrekkelijk schaarse onderzoekgegevens betreffende de feite-
lijke samenstelling van besturen van instellingen bevestigen het stereotype beeld van 
deze besturen als een 'club van notabelen'.16 Nu dient de verklaring voor dit ver-
16. Enige gegevens over de samenstelling van besturen in het wijk-, buurt- en clubhuiswerk zijn te 
vinden in het rapport Besturen en bestuursleden. Saleo, Utrecht, september 1972 gebaseerd op 
een postenenquête onder een groep van 320 bestuursleden van wijk-, buurt-, en clubhuizen. 
Voor wat betreft de samenstelling van besturen van algemene ziekenhuizen, zie de gegevens 
vermeld in Knelpunten, pp. 141 -147 gebaseerd op een onderzoek in 15 algemene ziekenhuizen. 
Zie voorts J. Kronjee, Particulier initiatief in de gehandicaptenzorg, NIMAWO, Den Haag, 
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schijnsel niet uitsluitend in het cooptatie-systeem gezocht te worden Voor de 
besturen van veel maatschappelijke organisaties, die niet op basis van coöptatie 
worden samengesteld, geldt evenzeer dat mensen met hogere opleidingen en beroe-
pen hierin numenek vaak sterk overheersen Niet alleen onder de bestuurders van 
welzijnsinstellingen, maar bijvoorbeeld ook onder de bestuurders van politieke 
partijen en vakbonden zijn de mensen met hogere opleidingen sterk oververtegen-
woordigd '7 Dat betekent, dat ook bij afschaffing van hel coöptatiesysteem dit 
verschijnsel tot op zekere hoogte zal blijven voortbestaan d w z dat ook indien de 
benoemingsprocedure radicaal wordt gewijzigd en bijvoorbeeld aan de gebruikers 
en het personeel van deze instellingen de bevoegdheid wordt verleend om een aantal 
bestuurders te benoemen, bestuursleden met een hoog opleidingsniveau oververte-
genwoordigd zullen blijven Het besturen zeker van grote en complexe instellingen 
vereist een aantal bekwaamheden, die meer - alhoewel zeker niet uitsluitend - bij 
mensen met een hoog opleidingsniveau zullen worden aangetroffen en ook zullen 
personen uit deze groep eerder bereid zijn om in deze besturen zitting te nemen Wel 
kan men stellen dat door het coöptatiesysteem deze tendens nog wordt versterkt 
Bestuursleden neigen er binnen dit systeem toe potentiële bestuurskandidaten aller-
eerst in eigen kring te zoeken. Hierbij denk ik met primair aan de eigen vrienden - of 
kennissenkring, alhoewel ook dat voorkomt, maar de maatschappelijke groep of 
laag, waartoe zij zelf ook behoren Het coöptatiesysteem bevat in ieder geval geen 
enkele prikkel om ook m andere kringen geschikte kandidaten te zoeken 
Resumerend kunnen als belangrijkste bezwaren van het cooptatiemodel worden 
genoemd 
1 Coöptatie door het bestuur vormt op zichzelf een steeds zwakkere basis voor de 
legitimiteit van het gezag van de bestuurders In vele gevallen is het onduidelijk 
geworden met welk 'recht' de bestuurders eigenlijk optreden als 'het bevoegd 
gezag' van de instelling. 
2 De gebruikers, het personeel en de gemeenschap hebben op de samenstelling 
van het bestuur doorgaans geen of slechts een zeer beperkte invloed 
3 De kans op verstarring en een zekere mate van inteelt is binnen dit systeem 
reëel Niet alleen personen met andere opvattingen dan die welke binnen het 
zittend bestuur gangbaar zijn, maar ook personen afkomstig uit andere kringen 
dan de maatschappelijke bovenlaag, komen onvoldoende aan bod 
maart 1976, pp 43-44 alwaar enige gegevens zijn vermeld over de samenstelling van besturen 
van particuliere organisaties in de gehandicaptenzorg (gebaseerd op een enquête onder 23 
particuliere instellingen in de gehandicaptenzorg) Geen van de drie hierboven vermelde 
onderzoeken, waarvan de resultaten overigens allemaal in dezelfde richting wijzen, is geba-
seerd op een representatieve steekproef 
17 Zie bijvoorbeeld de gegevens vermeld door Vuysje over de samenstelling van het partijbestuur 
en de partijraad van de Ρ ν d A , waaruit duidelijk blijkt, dat in beide organen mensen met 
hogere beroepen en opleidingen sterk oververtegenwoordigd zijn Zie H Vuysje, Nieuwe 
Vrijgestelden, pp 107-109 
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Сопсіичіе 
Tegen het systeem van coöptatie bestaan een aantal ernstige bezwaren Die bezwa-
ren zijn op zich7elf niet nieuw Wel kan men stellen, dat als gevolg van de ontwik-
kelingen die zowel in de maatschappij in het algemeen als binnen deze instellingen 
hebben plaatsgevonden, deze bezwaren thans veel ernstiger worden gevoeld Hand-
having van dit systeem zou alleen gerechtvaardigd kunnen worden, indien men van 
mening is, dat deze bezwaren minder zwaar wegen dan de voordelen van deze 
benoemingsprocedure. Ik deel dit standpunt met en wel om de volgende redenen. 
Allereerst omdat bij nadere beschouwing blijkt, dat de aan het cooptatiemodel 
toegeschreven voordelen, gerelativeerd dienen te worden. Dit geldt met name voor 
de stelling, dat dit systeem de meeste waarborgen biedt voor een kundig bestuur. 
Voorts ben ik van mening, dat ook indien men kiest voor een benoemingsprocedure, 
die fundamenteel verschilt van het coöptatiesysteem, het mogelijk is hierin een 
aantal garanties in te bouwen, waardoor een redelijke mate van homogeniteit en 
deskundigheid van het bestuur kan worden gewaarborgd In de loop van dit hoofd-
stuk zal ik aan deze twee punten nog uitvoerig aandacht besteden Op grond van deze 
overwegingen kom ik tot de conclusie, dat het cooptatiemodel niet gehandhaafd 
dient te worden Het vinden van goede alternatieven voor de huidige benoemings-
procedure is echter niet eenvoudig. In de nu volgende paragraaf ga ik daarop nader 
in. 
4.5 Alternatieven voor het cooptatiemodel 
De hierboven geschetste bezwaren tegen het cooptatiemodel worden in vrij brede 
kring gedeeld en de afgelopen j aren zij η dan ook door vele instanties, commissies en 
personen voorstellen en suggesties gedaan, waarin alternatieven voor het coopta­
tiemodel worden ontwikkeld. Al deze voorstellen hebben één ding gemeen nl dat het 
huidige cooptatiemodel wordt verworpen. Voor het overige lopen zij vaak zeer 
uiteen. Een niet ongewoon verschijnsel indien het gaat om verandering van bepaalde 
maatschappelijke structuren: men is het meer eens over hoe het met dan hoe het wel 
moet In deze paragraaf geef ik een beknopt overzicht van een aantal voorstellen, die 
de afgelopen jaren zijn gedaan. 
Fr zijn voorstanders van een of andere vorm van zelfbestuur door het in dienst 
van deze instellingen werkzame personeel.18 Anderen daarentegen beschouwen niet 
zelfbestuur door het personeel, maar door de gebruikers als de meest ideale situa-
tie ^ 
Weer anderen pleiten voor een paritaire samenstelling van het bestuur bestaan-
de uit twee componenten nl. vertegenwoordigers van de gebruikers enerzijds en 
18 Voor ziekenhuizen is dit onder meer bepleit door Van Wijmen in ¿ijn proefschrift, ρ 362 
e ν 
19 Voor woningbouwcorporaties is een vorm van 'bewoners zelfbestuur' enige malen bepleit 
door hel Tweede Kamerlid N>pcls ondermeer bij de parlementaire behandeling van de 
wijziging van art 59 Woningwet Zie fland II 74/75, ρ 2625 e ν 
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maatschappijvertegenwoordigers anderzijds.20 Een vertegenwoordiging van het per-
soneel in hel bestuur wordt hier dus uitdrukkelijk afgewezen. 
En tenslotte zijn er een aantal voorstellen gedaan, waarin gepleit wordt voor een 
tripartite samenstelling van het bestuur bestaande uit vertegenwoordigers van de 
gebruikers, het personeel en maatschappijvertegenwoordigers. Binnen deze groep 
kunnen weer verschillende varianten onderscheiden worden. Sommigen denken 
hierbij aan een paritaire samenstelling van het bestuur d.w.z. een bestuur bestaande 
uit een gelijk aantal vertegenwoordigers van deze drie groeperingen.21 Anderen 
daarentegen geven de voorkeur aan een bestuur, waarin de maatschappijvertegen-
woordigers in elk geval de helft van het aantal bestuurszetels bezetten en de andere 
helft van de bestuursleden wordt aangewezen door de direct belanghebbende groe-
peringen (met name gebruikers en personeel).22 
Uit bovenstaand overzicht, dat geen volledigheid pretendeert, blijkt dat er zeer 
uiteenlopende opvattingen bestaan over de vraag hoe, indien men het huidige 
coóptatiemodel verwerpt, de besturen van deze instellingen dan wel dienen te 
worden samengesteld. Ten dele kan dit worden verklaard uit het feit, dat deze 
voorstellen meestal toegespitst zijn op de samenstelling van het bestuur van één 
bepaald type instellingen. Tussen de diverse instellingen bestaan grote verschillen 
wat betreft de soort dienstverlening, die zij bieden, de werkwijze, de relatie met de 
gebruikers, de samenstelling van het personeel. Bij het doen van concrete voorstellen 
voor één bepaald type instellingen spelen al deze factoren een rol. Dit gegeven vormt 
20 Voor bejaardenoorden is dc¿e oplossing voorgesteld door de Centrale Commissie voor de 
bejaardenoorden Zie Advies inzake participatie van Ьенопеп en medewerkenden in het beleid 
van bejaardenoorden. Staatsuitgeverij, Den Haag, november 1976, ρ 19 e ν 
21 In het rapport Van der Burg zijn een aantal passages te vinden, die erop wij¿en, dat deze 
commissie in die richting denkt Zie met name ρ 48 en ρ 151 (conclusie 5), alw aar gesproken 
wordt over een bestuur bestaande uit drie groeperingen nl cliënten, personeel en maatschap-
pij vertegenwoordigers of derden In dit rapport wordt echter geen duidelijke uitspraak 
gedaan over de verhouding waarin deze drie groeperingen in het bestuur vertegenwoordigd 
dienen te zijn (paritair of met-paritair) Volstaan wordt met de opmerking, dat er een 
'evenwichtige verhouding' tussen deze groeperingen in het bestuur moet bestaan en dat het 
domineren van een groep in het bestuur in elk geval moet worden voorkomen Ook in 
hoofdstuk 6 van dit rapport (p 90 e ν ), waarin meer concrete, door wetgeving af te dwingen 
voorstellen worden gedaan voor de bestuurssamenstelling, wordt nadrukkelijk vermeden 
concrete uitspraken te doen over het aantal vertegenwoordigers van de verschillende groe­
peringen, dat in het bestuur zitting zou dienen te hebben Het bestuur van een aantal 
vormingscentra voor jonge volwassenen (een door het Ministerie van Onderwijs gesubsi­
dieerde werksoort bestemd voor jongeren ouder dan 17 jaar) is reeds op deze basis samen­
gesteld een derde van de bestuurszetels wordt ingenomen door deelnemers (de gebruikers), 
een derde door stafleden en een derde door buitenstaanders, aangezocht door de eerste twee 
groepen bestuursleden Zie J Dekker, Tien jaar Vormingswerk Jonge Volwassenen, Inter­
mediair, 8 september 1978, ρ 37 
22 Voor wat betreft de samenstelling van het schoolbestuur is dit onder meer voorgesteld in de 
Contourennota 1 (p 89) In het rapport Medezeggenschap in het katholiek voortgezet ondcmi/s 
van de V К L Sint-Bonaventura wordt bepleit de direct belanghebbende groeperingen (ou­
ders, docenten en met-onderwijzend personeel) de bevoegdheid te geven gezamenlijk in elk 
geval de absolute meerderheid van de bestuursleden aan te wijzen volgens de formule 2 2 1 
(zie ρ 38). 
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echter geen afdoende verklaring voor deze rijke schakering van voorstellen en 
suggesties. Een andere, belangrijke reden hiervoor is, dat er geen overeenstemming 
beslaat over een aantal principiële vragen, die in dit verband rijzen zoals: is het 
wenselijk vertegenwoordigers van de gebruikers en het personeel in het bestuur op te 
nemen? Dienen daarnaast de overheid en andere belanghebbende groeperingen en 
organisaties in het bestuur vertegenwoordigd te zijn? Is het wenselijk in het bestuur 
ook een aantal onafhankelijke buitenstaanders of maatschappijverlegenwoordigers 
op te nemen? In welke verhouding zouden de verschillende groeperingen in het 
bestuur vertegenwoordigd dienen te zijn: paritair of niet-paritair? 
4.6 Het e ven wichtsmodel: een eerste omschrijving 
In de vorige paragraaf hebben wij geconstateerd, dat er meer overeenstemming 
bestaat over het feit, dat de huidige benoemingsprocedure op de helling moet dan 
over de vraag welk systeem daarvoor in de plaats dient te komen. Een alternatief 
voor het coöptatiemodel zal m.i. in elk geval aan twee voorwaarden moeten voldoen. 
Het zal enerzijds tegemoet dienen te komen aan de bezwaren die aan het coöpta-
tiesysteem kleven, maar anderzijds ook waarborgen dienen te bevatten voor de 
homogeniteit, de kundigheid en de onafhankelijkheid van het bestuur. Een benoe-
mingsprocedure, die aan beide voorwaarden in dezelfde mate voldoet, bestaat 
waarschijnlijk niet. Er zal altijd een zekere spanning blijven bestaan tussen het 
streven naar een zo representatief mogelijk en een zo kundig mogelijk bestuur. Beide 
doeleinden kunnen niet gelijktijdig in dezelfde mate worden gerealiseerd. Waar het 
om gaat is het vinden van een goed evenwicht tussen deze twee doelstellingen. 
Ik ben van mening, dat van alle in de vorige paragraaf geschetste alternatieven 
het evenwichtsmodel in beginsel het beste hieraan beantwoordt. Onder het even-
wichtsmodel versta ik, dat het bestuur paritair wordt samengesteld uit: 1. verte-
genwoordigers van de gebruikers, 2. vertegenwoordigers van het personeel en 
3. onafhankelijke buitenstaanders. In die gevallen, waarin vrijwilligers nog een 
belangrijke taak vervullen bij de uitvoering van de dienstverlening (ondermeer in het 
buurt- en clubhuiswerk), dient daarnaast ook deze groepering in het bestuur ver-
tegenwoordigd te zijn. 
In de hierna volgende paragrafen zal ik dit standpunt nader motiveren en ook 
uitvoerig aandacht besteden aan de bezwaren, die tegen dit evenwichtsmodel kun-
nen worden aangevoerd. Daaraan voorafgaande dienen tot goed begrip van hetgeen 
hierna volgt, een aantal opmerkingen van meer algemene aard te worden 
gemaakt. 
1. Op de eerste plaats lijkt het mij goed er nu reeds uitdrukkelijk op te wijzen, dat 
ik het evenwichtsmodel niet beschouw als een model, dat voor alle instellingen 
zonder meer bruikbaar is. Gezien de grote verschillen, die er tussen de verschillende 
typen instellingen op allerlei punten bestaan, spreekt het vanzelf, dat dit model niet 
onverkort op al deze, qua structuur en karakter vaak zeer uiteenlopende instellingen 
kan worden toegepast. Indien bijvoorbeeld een vertegenwoordiging van de ge-
bruikers in het bestuur niet of moeilijk te realiseren is, zal in dit opzicht van het 
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evenwichtsmodel moeten worden afgeweken. Ook het beginsel van de paritaire 
vertegenwoordiging van deze drie groeperingen in het bestuur (een ander kenmerk 
van het evenwichtsmodel) zal bij een aantal instellingen dienen te worden losgelaten. 
Zo zou het bijvoorbeeld m.i. onjuist zijn om bij instellingen met een gering aantal 
personeelsleden (bijvoorbeeld een buurt- of clubhuis of een woningbouwcorporatie) 
deze personeelsleden de bevoegdheid te geven een even groot aantal vertegenwoor-
digers in het bestuur te benoemen als de gebruikers. Op grond van de specifieke 
kenmerken van bepaalde typen instellingen zal het dus vaak noodzakelijk zijn om af 
te wijken van dit model zowel wat betreft de vertegenwoordiging van alle, hierboven 
genoemde groeperingen in het bestuur alsook op het punt van de paritaire verte-
genwoordiging. 
2. Op de tweede plaats dient nader te worden omschreven wat ik precies bedoel, 
wanneer ik spreek over vertegenwoordigers van de gebruikers c.q. het personeel c.q. 
vrijwilligers en onafhankelijke buitenstaanders. 
Onder de gebruikers versta ik degenen, die op een bepaald moment feitelijk 
gebruikmaken van de diensten van deze instellingen. Tenzij uitdrukkelijk anders 
vermeld bedoel ik hiermee dus niet de potentiële gebruikers (degenen die zich 
wellicht in de toekomst tot deze instellingen zullen wenden) noch de ex-gebruikers 
(degenen die in het verleden ooit gebruiker geweest zijn), maar zij, die op een bepaald 
tijdstip daadwerkelijk gebruikmaken van de diensten van deze instellingen. De term 
gebruiker is dus een verzamelnaam en omvat bijvoorbeeld de cliënten van een 
instelling voor algemeen maatschappelijk werk of gezinsverzorging, de patiënten van 
een ziekenhuis of verpleeghuis, de huurders van woningen van een woningbouw-
corporatie, de bewoners van een bejaardenoord, de regelmatige bezoekers van een 
openbare bibliotheek of clubhuis. Slechts in een beperkt aantal gevallen dienen 
onder de gebruikers in deze context niet te worden verstaan de feitelijke gebruikers, 
maar hun wettelijke vertegenwoordigers (ouders, voogden, curators). Dit geldt 
ondermeer voor: peuterspeelzalen en kinderdagverblijven, instellingen op het gebied 
van de kinderbescherming, de zwakzinnigenzorg en het kleuter-, basis- en voortgezet 
onderwijs. Dit is niet alleen om practische redenen noodzakelijk, omdat een verte-
genwoordiging van de feitelijke gebruikers in het bestuur hier in het algemeen niet 
mogelijk is, maar ook los daarvan lijkt het mij alleszins gerechtvaardigd om, indien 
het bijvoorbeeld gaat om een lagere school, de ouders mede als gebruikers te 
beschouwen. Naarmate de leerlingen ouder en zelfstandiger worden, wordt deze 
identificatie van de feitelijke gebruikers met hun wettelijke vertegenwoordigers 
echter steeds minder vanzelfsprekend. Bij het hoger beroeps- en universitair onder-
wijs zullen de ouders niet langer als de vertegenwoordigers van de gebruikers (de 
studenten) kunnen worden beschouwd.^ 
Onder het personeel versta ik al degenen, die beroepshalve binnen de instelling 
werkzaam zijn en daarmee een inkomen verwerven. Hiertoe behoren niet alleen 
degenen die rechtstreeks betrokken zijn bij de dienstverlening aan de gebruikers 
zoals artsen, verpleegkundigen, onderwijzers, maatschappelijk werkers, gezinsver-
23. Een grensgeval vormen de leerlingen van de hogere klassen van het voortgezet onderwijs. 
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zorgsters, maar ook het huishoudelijk, technisch en administratief personeel 
Tot de vrijwilligers reken ik al degenen, die rechtstreeks betrokken zijn bij de 
dienstverlening, maar anders dan het personeel hiermee geen inkomen verwerven 
Wellicht ten overvloede zij opgemerkt, dat ik hier niet op het oog heb de huidige 
bestuurders, maar de zogenaamde uitvoerende vrijwilligers 
Onder onafhankelijke buitenstaanders tenslotte versta ik personen, die met 
behoren tot een van de zojuist genoemde groeperingen Zij worden vaak aangeduid 
als 'maatschappijvertegenwoordigers' Ik prefereer de meer neutrale term onafhan­
kelijke buitenstaanders, omdat het begnp 'maatschappijvertegenwoordigers' de 
onjuiste suggestie wekt, dat zij 'de' maatschappij zouden vertegenwoordigen 
In het algemeen zal het duidelijk zijn wie bedoeld worden met de gebruikers, het 
personeel en de vrijwilligers Minder duidelijk is wat verstaan dient te worden onder 
vertegenwoordigers van deze groeperingen Wanneer ik spreek over vertegenwoor­
digers van de gebruikers с q het personeel in het bestuur^, dan bedoel ik daarmee 
personen, die door de gebruikers с q het personeel als bestuurslid zijn benoemd -' ' Deze 
vertegenwoordigers kunnen zelf lid zijn van het personeel с q de gebruikersgroep, 
maar het is ook mogelijk, dat zij daarvan zelf geen deel uitmaken In het eerste geval 
spreek ik over een directe vertegenwoordiging van de gebruikers с q het personeel in 
het bestuur, in het tweede geval over een indirecte vertegenwoordiging 
De zojuist gegeven omschrijving het begrip 'vertegenwoordigers' van de gebruikers 
с q het personeel zegt nog weinig over de verhouding tussen deze vertegenwoordi­
gers en de groepering, die hen als bestuurslid heeft benoemd Ziet men deze 
bestuursleden voornamelijk als de belangenvertegenwoordigers van deze groeperin­
gen in het bestuur, die uitsluitend tot taak hebben de belangen van deze groepen m 
het bestuur te behartigen, of als personen die weliswaar zijn benoemd door de 
gebruikers с q het personeel, maar als bestuurder een eigen verantwoordelijkheid 
dragen7 Deze vraag rijst zowel indien er sprake is van een directe als van een 
indirecte vertegenwoordiging van deze groeperingen in het bestuur Aangezien het 
standpunt, dat ik hierover inneem van groot belang is voor een goed begrip van de 
rest van mijn betoog en van het door mij bepleite evenwichtsmodel, ga ik op deze 
vraag thans nader in 
De door de gebruikers с q het personeel benoemde bestuursleden kunnen 
worden beschouwd als de vertrouwensmannen (vertrouwensvrouwen) van deze 
groeperingen in het bestuur Zij dienen er zorg voor te dragen, dat de opvattingen 
van deze groeperingen bij de besluitvorming in het bestuur voldoende tot hun recht 
komen Dat betekent met, dat zij bij het bepalen van hun standpunt en hun stem­
gedrag als bestuurder verplicht zijn de opvattingen van deze groeperingen te onder­
schrijven of hun belangen altijd dienen te laten prevaleren Als bestuurder dragen zij 
een eigen verantwoordelijkheid en vervullen zij een andere taak dan bijvoorbeeld een 
24 Eenvoudigheidshalve spreek ik in het onderstaande alleen over vertegenwoordigers van de 
gebruikers с q het personeel Voor de vertegenwoordigers van de vrijwilligers geldt mutatis 
mutandis hetzelfde 
25 Onder 'benoemen' dient tevens te worden begrepen het doen van een bindende voor 
dracht 
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vakbondsfunctionaris, die primair tot taak heeft de belangen van het personeel te 
behartigen, of een actiegroep van gebruikers, die ijvert voor een uitbreiding of 
verbetering van de kwaliteit van het dienstenpakket van de instelling. Deze bestuur­
ders maken deel uit van het orgaan, dat - al dan niet samen met de directeur c.q. 
directie - krachtens de wet belast is met het besturen van de instelling. Als zodanig 
dienen zij niet alleen met de belangen van hun achterban, maar ook met de belangen 
van anderen rekening te houden. De positie van de door de gebruikers c.q. het 
personeel aangewezen bestuurders verschilt in dit opzicht met van de positie van de 
op aanbeveling van de OR of aandeelhoudersvergadering benoemde commissaris­
sen in structuurvennootschappen. Laatstgenoemden dienen zich, aldus art. 140 boek 
2 B. W., bij de vervulling van hun taak te richten naar 'het belang van de vennoot­
schap en de met haar verbonden onderneming'.26 Voor de door het personeel c.q. de 
gebruikers aangewezen bestuursleden geldt evenzeer, dat zij zich bij de vervulling 
van hun taak dienen te richten 'naar het belang van de instelling'. 
26 In dit verband zijn interessant een aantal overwegingen uit het bindend advies inzake de 
samenstelling van de raad van commissarissen van een dochterstructuurvennootschap gepu­
bliceerd in N V 55 (1977), ρ 106 e ν met noot van W С L vanderGnntcn BinncndeRvC 
van deze dochtervennootschap bestond verschil van menmg over de vraag of het in strijd is 
met de wet naar haar bewoording en haar bedoeling, dat een lid van de raad van bestuur van 
de moedervennootschap wordt benoemd tol commissaris van de dochter In dit verband gaat 
het vooral om die overwegingen uit het bindend advies, waarin de bindend adviseurs een 
nadere interpretatie geven van de verlangde 'onpartijdigheid' van commissarissen van cen 
vennootschap 
' 18 dat ten aanzien van de verlangde onpartijdigheid op het eerste gezicht reden voor twijfel 
zou kunnen bestaan aangezien de directeur ener moedervennootschap uiteraard ook betrok­
ken is bij het gebeuren van de dochtervennootschap, doch bij nadere overweging aan dit 
desideratum geen absolute eisen kunnen worden gesteld (in de zm dat de betrokkene met op 
enigerlei wijze binding met een der fakloren kapitaal of arbeid zou mogen hebben) aangezien 
in dat geval met alleen artikel 270 Boek 2 BW overbodig zou zijn, maar bovendien dan ieder 
persoonlijk engagement van een kandidaat ten aanzien van de faktor kapitaal of de faklor 
arbeid hem ongeschikt als commissaris in een structuurvennootschap zou maken, 
19 dat bindend adviseurs het desideratum van de onpartijdigheid derhalve aldus verslaan, 
dat betrokkene ongeacht zijn herkomst en zijn persoonlijke instelling in staat moet worden 
geacht tot het onpartijdig oordeel, waartoe zijn functie van commissaris in het Nederlandse 
vennootschapstelsel - dus ook in het structuursysteem, dat behartiging van deelbelangen in de 
raad van commissarissen beoogt te voorkomen - hem verplicht,' 
In zijn noot onder dit bindend advies merkt Van der Grinten hierover op 
'Interessant is de analyse die bindend adviseurs geven van de term 'onpartijdigheid' 
(rechtsoverweging 18 e ν ) Mel onpartijdigheid zou met bedoeld zijn, dat de commissaris met 
persoonlijk belangen als aandeelhouder in de vennootschap zou mogen hebben of niet 
representant van een vennootschap die aandelen bezit zou mogen zijn, doch slechts dat van de 
commissaris mag worden verwacht, dat hij zonder vooringenomenheid aan de beraadslaging 
en de besluitvorming in de raad van commissarissen zal deelnemen Ik onderschrijf deze visie 
gaarne en met overtuiging De desbetreffende passage in het advies van de SER is destijds 
door mij geformuleerd Ik heb hiermede inderdaad bedoeld wat bindend adviseurs thans 
overwegen ' 
Naar analogie hiervan zou men kunnen stellen, dat tegen een band van bestuurders met 
hetzij de gebruikers hetzij het personeel geen bezwaar bestaat, maar dat deze bestuurders 
ongeacht hun herkomst zonder vooringenomenheid hun bestuurstaak dienen te vervullen 
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Ik ben mij ervan bewust, dat voor het handelen van de bestuurders in de 
praktijk 'het belang van de instelling' een betrekkelijk vaag richtsnoer is, omdat lang 
met altijd duidelijk is wat in een bepaalde situatie het belang van de instelling vergt. 
Het belang van de werknemers bij een behoorlijke rechtspositieregeling of het 
behoud van werkgelegenheid en het belang van de gebruikers bij een uitbreiding of 
verbetering van het dienstenpakket, behoren ook tot 'het belang van de instelling'. 
Problemen zullen vooral kunnen ontstaan, wanneer deze verschillende deelbelangen 
met elkaar conflicteren 
Uit het vorenstaande vloeit voort, dat ik de gedachte, dat de door de gebruikers 
c.q het personeel aangewezen bestuurders zich bij de uitoefening van hun functie 
zouden dienen te houden aan de instructies van hun achterban, in elk geval verwerp, 
omdat een dergelijk gebonden mandaat in strijd is met de eigen verantwoordelijk­
heid van deze bestuursleden. Bovenstaande beschouwing geeft echter nog geen 
antwoord op een aantal meer specifieke vragen, die ten aanzien van de verhouding 
tussen deze bestuurders en hun achterban rijzen Zijn zij wel verplicht tot beraad 
vooraf9 (Stemmen zonder last is niet hetzelfde als stemmen zonder ruggespraak) Zijn 
zij achteraf verantwoording schuldig aan hun achterban over hun gedrag als 
bestuurder9 Kunnen zij tussentijds door deze worden ontslagen9 In het volgende 
hoofdstuk zal ik bij de nadere uitwerking van het evenwichtsmodel deze meer 
specifieke vragen behandelen (zie 5 7) Het leek mij echter noodzakelijk om reeds 
hier althans in grote lijnen mijn standpunt omtrent de verhouding tussen deze 
bestuurders en hun achterban nader te verduidelijken Wanneer men spreekt over 
vertegenwoordigers van de gebruikers с q het personeel in het bestuur, kan men 
hiermee zeer verschillende dingen bedoelen Voor een goed begrip van de rest van 
mijn betoog, dient de lezer vooraf te weten wat ik hieronder versta. 
Na deze eerste, globale omschrijving van het evenwichtsmodel en een aantal sleu­
telbegrippen, zal ik in de nu volgende paragrafen (4 7-4 12) mijn keuze voor dit 
model motiveren Ik bespreek achtereenvolgens a de redenen voor het opnemen in 
het bestuur van vertegenwoordigers van de gebruikers, het personeel, de vrijwilligers 
en een aantal onafhankelijke buitenstaanders (4 7-4 10), b waarom ik van mening 
ben, dat in het bestuur geen overheidsvertegenwoordigers dienen te worden opge­
nomen (4 11) en с waarom een paritaire vertegenwoordiging van deze dne (soms 
vier) groeperingen in het bestuur in beginsel de voorkeur verdient (4 12) Daarna 
(4 13-4 20) zal ik uitvoerig aandacht besteden aan de bezwaren, die tegen dit model 
en de daaraan ten grondslag liggende uitgangspunten kunnen worden aange­
voerd. 
Vooraf zij tenslotte nog het volgende opgemerkt Wanneer ik verder spreek over 
een vertegenwoordiging van de gebruikers/het personeel/de vrijwilligers in het 
bestuur, dan dient daaronder te worden verstaan, tenzij uitdrukkelijk anders ver­
meld, zowel een directe als een indirecte vertegenwoordiging van deze groeperingen 
in het bestuur in de zin zoals ik deze termen hiervoor (zie ρ 164) heb omschreven. 
Het zal duidelijk zijn, dat een directe vertegenwoordiging van de gebruikers en met 
name van het personeel in het bestuur een aantal problemen oproept (ondermeer de 
vaak genoemde rolconflicten), die zich niet zo snel zullen voordoen bij een indirecte 
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vertegenwoordiging. Ik laat de kwestie van de directe versus indirecte vertegen-
woordiging echter in dit hoofdstuk voorshands buiten beschouwing. In 5.5 zal ik aan 
dit punt straks afzonderlijk aandacht besteden. 
4.7 Redenen voor het opnemen van vertegenwoordigers van de gebruikers in het 
bestuur 
Twee kwesties dienen hier onderscheiden te worden nl. enerzijds de vraag of het 
wenselijk is om vertegenwoordigers van de gebruikers in het bestuur op te nemen en 
anderzijds de vraag of dit in de praktijk ook realiseerbaar is. Het is duidelijk dat bij 
bepaalde soorten instellingen een vertegenwoordiging van de gebruikers in het 
bestuur niet of heel moeilijk te realiseren is bijvoorbeeld vanwege de geestelijke 
en/of lichamelijke conditie waarin de gebruikers verkeren of de korte duur van de 
relatie instelling-gebruiker. In 4.18 zal ik uitvoerig aandacht besteden aan de vele 
factoren, die een belemmering kunnen vormen voor een gebruikersvertegenwoor-
diging in het bestuur. In deze paragraaf zal ik mij alleen bezighouden met de eerste 
vraag nl. of het wenselijk is om daar waar mogelijk vertegenwoordigers van de 
gebruikers in hel bestuur op te nemen. Welke argumenten kunnen hiervoor worden 
aangevoerd? 
Het hoofddoel van deze instellingen is - behoort dit althans te zijn - te voorzien 
in bepaalde behoeften van de gebruikers. Hiervan uitgaande spreekt het m.i. eigen-
lijk vanzelf, dat deze gebruikers waar mogelijk in het bestuur vertegenwoordigd zijn. 
Zij kunnen hierop aanspraak maken op grond van het feit, dat zij een direct belang 
hebben bij het functioneren van deze instellingen. Dat betekent, dat ik het veel 
gehanteerde argument, dat vertegenwoordigers van de gebruikers (evenals van het 
personeel) juist niet in het bestuur zitting dienen te hebben, omdat zij een direct 
belanghebbende groepering vertegenwoordigen, verwerp. Bij de bespreking van de 
bezwaren tegen het opnemen van vertegenwoordigers van de gebruikers c.q. het 
personeel in het bestuur zal ik dit nader toelichten (zie 4.14). 
Een tweede reden die pleit voor het opnemen van vertegenwoordigers van de 
gebruikers in het bestuur is, dat hierdoor wordt bevorderd, dat de instellingen bij de 
uitvoering van de dienstverlening ook daadwerkelijk rekening houden met de 
opvattingen en de wensen van de gebruikers. Voor een belangrijk deel wordt de opzet 
en de uitvoering van de hulp- en dienstverlening bepaald door de (subsidie) voor-
schriften van de wetgever c.q. overheid. Voorzover dit het geval is, zal door het 
opnemen van vertegenwoordigers van de gebruikers in de besturen van de afzon-
derlijke instellingen in dit opzicht althans direct niets veranderen.27 Binnen dit door 
de wetgever c.q. overheid gestelde kader bezitten de afzonderlijke instellingen echter 
27. Indirect kan dit op langere termijn wel van invloed zijn op het door de wetgever c.q. overheid 
op dit terrein gevoerde beleid, omdat de uitvoerende instellingen en hun landelijke koepel-
organisaties daarop invloed uitoefenen. 
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een zekere mate van vrijheid om aan de opzet en uitvoering van de hulp- en 
dienstverlening op een eigen wijze gestalte te geven. (De mate van autonomie van de 
instellingen op dit punt varieert overigens per type instelling) Beslissingen hierom-
trent worden thans vooral genomen door het bestuur en het leidinggevend kader van 
deze instellingen. De opvattingen die zij hierover hebben, behoeven echter niet 
parallel te lopen met de wensen van de gebruikers. Het is zelfs aannemelijk, dat er 
soms een discrepantie bestaat tussen de dienstverlening, die de instellingen aanbie-
den en de behoeften van de gebruikers in die zin, dat de dienstverlening onvoldoende 
is afgestemd op de wensen van de gebruikers. Een van de oorzaken van dit reeds 
vaker gesignaleerde verschijnsel^ is ongetwijfeld, dat deze instellingen minder 'ge-
dwongen' zijn zich op de behoeften van de gebruikers te oriënteren, omdat het 
marktmechanisme in deze sector niet of slechts zeer indirect functioneert. Daarnaast 
speelt ook een rol het feit, dat de belevingswereld van veel professionele medewer-
kers van deze instellingen, die vanuit een professioneel referentiekader handelen, ver 
afstaat van de belevingswereld van de doorsnee-gebruiker. 
Er zijn verschillende methoden denkbaar om tot een betere afstemming van het 
aanbod op de vraag van de gebruikers te komen bijvoorbeeld door gebruik te maken 
van marketingtechnieken, waardoor de behoeften van de gebruikers kunnen worden 
28 Tcrillustratie vermeld ik hier een tweetal betrekkelijk willekeurig gekozen voorbeelden In het 
rapport van de intradepartementale werkgroep Relatie Algemene Bijstandswet-Gezmsverzor 
gmg (Ministerie van CRM, Staatsuitgeverij, Den Haag, 1975), wordt geconstateerd (zie ρ 
121), dat een aantal instellingen voor gezinsverzorging in het verleden niet of onvoldoende 
bereid zijn geweest om bepaalde vormen van hulpverlening met name de zuiver huishoude­
lijke hulp te verlenen Uit onderzoek is gebleken, dat er een grote behoefte bestaat aan strikt 
huishoudelijke hulp (eten koken, boodschappen doen, schoonmaakwerkzaamheden), maar 
gezinsverzorgingsinstellingen weigerden soms in deze gevallen hulp te verlenen Een van de 
redenen hiervoor was, aldus Oudejans (zelf directeur van een instelling voor gezinsverzor­
ging), dat 'de gezinsverzorgingsideologie er vaak van uitgaat, dat strikt huishoudelijke hulp 
maar moest worden gegeven door werksters of door schoonmaakbedrijven. Als welzijnsvoor­
ziening die zichzelf respecteert moet de gezinsverzorging noodzakelijk hulp geven die uitgaat 
boven het werksterswerk Er moet a h w een agogische dimensie aan te onderkennen zijn' Zie 
E Oudejans, De gezinsverzorging en Watzlawick, Tijdschrift voor maanthappijvraagitukken 
en welzijnswerk, februan 1977, ρ 59 Volledigheidshalve zij hieraan toegevoegd, dat ook 
andere factoren in dit verband een rol speelden en dat het niet alleen een kwestie van onwil, 
maar soms ook van (financiële) onmacht was, waardoor gezinsverzorgingsinstellingen niet 
aan deze hulpvraag konden voldoen In een Nota van de Centrale Raad voor de Gezinsver-
zorging over het rapport van de zojuist genoemde intradepartementale werkgroep (Utrecht, 
februan 1975, ρ 6) wordt op dit laatste aspect de nadruk gelegd 
Het tweede voorbeeld betreft de ontwikkelingvan openjongerencentra De stafleden van 
deze centra, die een opleiding aan een sociale academie hebben gevolgd, leggen vaak sterk de 
nadruk op politieke bewustmaking als doelstelling van sociaal-cultureel werk Dit leidde 
ertoe, dat dezejeugdcentra zich gingen richten op de politiek geïnteresseerde jeugd en andere 
groepen jongeren, die in de eerste plaats kwamen voor ontmoeting en recreatie, werden 
afgestoten Zie hierover Α Ρ Buunk, Vormen of ontmoeten in open jeugdcentra, Interme 
diair, 2 september 1977, ρ 11 e ν 
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gepeild.29 In de huidige situatie bestaat er echter geen enkele garantie, dat bij de 
bepaling van het instellingsbeleid met de resultaten van dergelijk onderzoek ook 
daadwerkelijk wordt rekening gehouden. De aanwezigheid van een aantal vertegen-
woordigers van de gebruikers in het bestuur biedt althans enige, zij het uiteraard op 
zichzelf geen afdoende garanties, dat bij de opzet en de uitvoering van de dienst-
verlening meer rekening wordt gehouden met het gebruikersperspectief. 
Nu zou men kunnen stellen, dat indien het inderdaad zo is, dat het aanbod van 
deze instellingen niet of slechts gedeeltelijk overeenstemt met de behoeften van de 
(potentiële) gebruikers, laatstgenoemden altijd kunnen besluiten om hiervan geen 
gebruik (meer) te maken. Deze redenering gaat echter alléén op indien het gaat om 
voorzieningen waarbij er voor de gebruikers eengrote mate van 'consumptievrijheid' 
bestaat. Dit is bijvoorbeeld het geval bij openbare bibliotheken, buurt- en clubhui-
zen en meer in het algemeen bij, wat in het rapport Van der Burg wordt genoemd, 
publieksvoorzieningen in de cultureel-recreatieve sfeer.30 In deze gevallen is ook het 
marktmechanisme nog tot op zekere hoogte werkzaam. Indien namelijk veel 
gebruikers inderdaad zouden besluiten om van deze voorzieningen geen gebruik 
meer te maken, zal op den (lange) duur ook de financiering van deze instellingen in 
gevaar komen, omdat bij een aantoonbaar gebrek aan belangstelling van de zijde van 
de gebruikers de subsidieverlening door de overheid zal worden gestaakt c.q. ver-
minderd. Ook indien het gaat om dergelijke instellingen blijft het overigens evenzeer 
wenselijk, dat bij de opzet en de uitvoering van de dienstverlening rekening wordt 
gehouden met de behoeften van de gebruikers. 
Vaak echter is er van een dergelijke consumptievrijheid voor de gebruikers geen 
sprake en zijn zij min of meer 'gedwongen' om van de dienstverlening van een 
instelling gebruik te maken. De relatie instelling-gebruikers wordt dan gekenmerkt 
door een zekere en soms een zeer grote male van afhankelijkheid van de gebruikers 
ten opzichte van de instelling. De mate van afhankelijkheid van de gebruikers 
verschilt overigens sterk per type instelling en wordt beïnvloed door een groot aantal 
factoren zoals de mate van hulpbehoevendheid van de gebruikers, de aanwezigheid 
van 'concurrerende' instellingen, de mate waarin de hulp- of dienstverlening een 
inbreuk maakt op de privacy van de gebruikers.зі In het rapport Van der Burg wordt 
in dit verband gesteld dat democratiseringsmaatregelen - inclusief rechtsbescher-
29. IndeM.v.T. op de begroting voor 1978 van het MinisterievanCRMwordtcvenccnsgcwe7.cn 
op de verantwoordelijkheid van de instellingen om tot cen betere afstemming van het aanbod 
op de vraag te komen: 'Deze (bedoeld zijn hier de uitvoerende instellingen, v.W.) zullen er 
voortdurend op uit moeten zijn informatie te verzamelen over de (veranderende) behoeften 
van hun doelgroepen. En van daaruit zal men critisch moeten kijken naar het eigen dienst-
aanbod en de eigen werkwijze.' Zie Bijl. Hand. II 77/78, 14800, hst. XVI, nr. 2, p. 56. In dit 
verband dient te worden gewezen op de activiteiten van de stichting Bierkaai, die zich 
bezighoudt met de vraag op welke manier marketing kan bijdragen lot cen meer op de 
behoeften van de cliënten afgestemde wijze van dienstverlening van instellingen. Zie Werk-
boek Welzijnsmarketing, een beleidsinstrument, van Loghum Slaterus, 1977. 
30. Zie rapport Van der Burg, p. 96. 
31. Zie voor een opsomming van een aantal in dit verband relevante factoren rapport Van der 
Burg, p. 53 en Knelpunten, pp. 165-169. 
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ming - des te meer geboden zijn naarmate de afhankelijkheid van de cliënt ten 
aanzien van de instelling groter is.:*2 Hierbij doet zich overigens het probleem voor, 
dat naarmate de gebruikers zich in een meer afhankelijke positie bevinden en er dus 
op die grond meer reden bestaat om hen bij het bestuur van de instelling te 
betrekken, de mogelijkheden hiertoe in de praktijk vaak des te beperkter zijn: 
patiënten in psychiatrische ziekenhuizen en verpleeghuizen, bewoners van bejaar-
denoorden. 
Resumerend meen ik, dat als belangrijkste redenen voor het opnemen van 
vertegenwoordigers van de gebruikers in het bestuur kunnen worden genoemd: 1. 
het feit dat de gebruikers een direct belang hebben bij het functioneren van deze 
instellingen en 2. als waarborg dat bij de bepaling van het instellingsbeleid en de 
opzet c.q. uitvoering van de dienstverlening met de wensen en behoeften van de 
gebruikers terdege wordt rekening gehouden. 
Het bovenstaande impliceert niet, dat de wensen van de gebruikers altijd 
doorslaggevend dienen te zijn. Er kunnen goede gronden zijn om hieraan geen gevolg 
te geven bijvoorbeeld financiële of organisatorische redenen, het handhaven van 
bepaalde kwaliteitsnormen bij de hulp- en dienstverlening, redenen ontleend aan de 
specifieke doelstelling van de instelling. De (huidige) gebruikers vormen niet de 
enige groepering met wier belangen rekening dient te worden gehouden.^ Een of 
andere vorm van zelfbestuur door de gebruikers verdient, afgezien van allerlei 
praktische bezwaren die hiertegen kunnen worden aangevoerd, ook op grond van 
deze principiële overweging m.i. in het algemeen geen aanbeveling. 
4.8 Redenen voor het opnemen van vertegenwoordigers van het personeel in het 
bestuur 
De redenen voor het opnemen van vertegenwoordigers van het personeel in het 
bestuur zijn deels dezelfde als die genoemd voor de gebruikers. Naast de gebruikers 
vormen zij de groepering, die als werknemers een direct belang hebben bij de gang 
van zaken in de instelling, waarin zij werkzaam zijn. In die gevallen, waarin voor de 
gebruikers een grote mate van vrijheid bestaat om al dan niet van de diensten van een 
instelling gebruik te maken of de relatie instelling-gebruikers van betrekkelijk kort-
stondige of incidentele aard is, mag men stellen, dat er voor het personeel zelfs 
grotere belangen op het spel staan. Wanneer ik in dit verband spreek over de 
32. Rapport Van der Burg, p. 55. Zie ook Knelpunten p. 202, alwaar ik hetzelfde heb 
betoogd. 
33. Een goed voorbeeld vormen de conflicten tussen de huurders van woningen van woning-
bouwcorporalies en de besturen van deze corporaties over het al dan niel verkopen van deze 
woningen aan de huidige huurders. De huurders dringen daar soms sterk op aan en vanuit hun 
standpunt is dal begrijpelijk. De woningbouwcorporaties dienen echter niet alleen rekening te 
houden met de individuele belangen van de huidige huurders, maar zich ook af te vragen of 
hierdoor meer in hel algemeen het belang van de volkshuisvesting wordt gediend. Verkoop 
van deze huurwoningen aan de huidige bewoners kan ondermeer tol gevolg hebben, dal in de 
toekomst voor anderen de mogelijkheden om kwalitatief goede en relatief goedkope wonin-
gen te huren kleiner worden. 
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belangen van het personeel als werknemer, dan denk ik daarbij niet alleen en zelfs 
niet primair aan de salaris- en verdere rechtspositieregeling. De aanwezigheid van 
vertegenwoordigers van het personeel in het bestuur is uit dit oogpunt zelfs betrek-
kelijk onbelangrijk, omdat de salaris- en verdere rechtspositieregeling van het per-
soneel grotendeels in collectieve arbeidsovereenkomsten is vastgelegd of door de 
centrale overheid wordt bepaald. De vrijheid van de besturen van de afzonderlijke 
instellingen is wat dit betreft zeer beperkt.^ Het gaat in dit verband vooral om al die 
onderwerpen ten aanzien waarvan de besturen wel nog een zekere male van auto-
nome beslissingsbevoegdheid bezitten zoals met betrekking tot de opzet van de 
dienstverlening, de werkwijze van de instelling, het benoemingenbeleid. Beslissingen 
omtrent dergelijke zaken, die van grote invloed zijn op het werkklimaat binnen de 
instelling, zijn voor het personeel van groot belang. 
In het rapport Van der Burg wordt dit argument voor een vertegenwoordiging 
van het personeel in het bestuur (nl. op grond van hun belangen als werknemers) wel 
genoemd, maar de commissie is van mening, dat op die grond een vertegenwoor-
diging van het personeel in het bestuur niet wenselijk is. De redenering van de 
commissie is, dat de positie van werknemers van welzijnsinstellingen in dit opzicht 
niet verschilt van werknemers in industriële bedrijven en dat ten behoeve van de 
democratisering op grond van het werknemersbelang voor welzijnsinstellingen geen 
bijzondere maatregelen nodig zijn en de ontwikkeüngen dienen te worden gevolgd in 
de behartiging van het werknemersbelang in het algemeen." Ook wijst de commissie 
in dit verband op de Wet op de ondernemingsraden, die eveneens van toepassing is 
op non-profit instellingen. De commissie acht het niet juist voor het personeel van 
gesubsidieerde instelling) een regeUng voor te stellen, die wat de behartiging van de 
werknemersbelangen aangaat verder zou gaan dan deze wet.36 Op deze redenering 
valt wel het een en ander af te dingen. 
Op de eerste plaats dient erop te worden gewezen, dat de WOR niet van 
toepassing is op een groot aantal welzijnsinstellingen. Krachtens een verordening 
van de SER d.d. 17 augustus 197737 [s ¿c WOR ook van toepassing verklaard op een 
groot aantal ondernemingen in de welzijnssector met tenminste 25 werknemers.38 
De practische betekenis hiervan is echter minder groot dan op het eerste gezicht lijkt, 
wanneer men bedenkt, dat veruit de meeste welzijnsinstellingen ondanks de schaal-
vergroting in de afgelopen jaren minder dan 25 werknemers in dienst hebben.39 De 
34. Hoewel deze vrijheid niet geheel ontbreekt: de kwestie van de afvloeiingsregelingen is 
bijvoorbeeld doorgaans niet centraal geregeld. 
35. Zie rapport Van der Burg, p. 59. 
36. Zie rapport Van der Burg, p. 23. 
37. Goedgekeurd door de minister van Sociale Zaken bij beschikking van 14 februari 1978. Zie 
Stcrt. 1978, nr. 43. 
38. Een opsomming van de soorten instellingen, waarvoor deze verplichting geldt, is te vinden in 
art. 1 van de genoemde SER-verordening. Bij een afzonderlijke verordening d.d. 16 december 
1977 is deze verplichting ook ingevoerd voor bejaardenoorden met tenminste 25 werknemers. 
Zie eveneens Sieri. 1978, nr. 43. 
34. Uit de cijfers vermeld in Bijlage 7b van het rapport Van der Burg, p. 195 blijkt, dat 87% van het 
totale aantal welzijnsinstellingen minder dan 26 werknemers in dienst heeft. Wanneer men de 
grote intramurale gezondheidszorginstellingen, die eveneens in dit totaal zijn begrepen, 
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SER verordening is met van toepassing op onder meer intramurale instellingen voor 
gezondheidszorg en scholen Nu zullen de intramurale gezondheidszorginstellingen 
doorgaans meer dan 100 werknemers in dienst hebben en op die grond reeds 
verplicht zijn een OR in te stellen *> Dit geldt echter niet voor scholen "i Voorts is van 
buiten beschouwing zou laten, zou dit percentage nog veel hoger komen te liggen In 
bejaardenoorden met minder dan 25 werknemers (circa 1400 van de 1800 bejaardenoorden) 
zullen personcelsradcn worden ingesteld, die qua samenstelling, bevoegdheden en werkwijze 
vergelijkbaar zijn met ondernemingsraden De instelling van 'ondernemingsraden' in deze 
kleinere bejaardenoorden berust echter met op de zojuist genoemde SER verordening, maar is 
geregeld in de с a o voor de bejaardentehuizen Zie art 44 с a o bejaardentehuizen en de 
daarbij behorende bijlage O (Regelen omtrent de medezeggenschap in bejaardenoorden met 
minder dan 25 werknemers door middel van personeelsraden) Tenslotte zij nog vermeld, dat 
krachtens de per 1 maart 1979 totstandgekomen c a o voor de welzijnssector de onder deze 
c a o vallende instellingen met minder dan 25 werknemers verplicht zijn een 'werknemers-
beraad' in te stellen Zie het bencht hierover in Welzijnsweekblad, 16 maart 1979, ρ 15 
40 Dit geldt in elk geval voor algemene, categorale en psychiatrische ziekenhuizen, die vrijwel 
altijd meer dan 100 werknemers in dienst hebben, maar in veel mindere mate voor verpleeg­
huizen en zwakzinnigeninrichtingen circa 44% van de verpleeghuizen en 54% van de zwak 
zinnigemnnchtingen heeft minder dan 100 personeelsleden Zie Bijlage 7b rapport Van der 
Burg, ρ 195 
41 Zie de gegevens vermeld over de gemiddelde personeelsomvang van scholen in hst 1, ρ 14 
Wal betreft de toepassing van de WOR op scholen zij het volgende vermeld De mimster van 
Onderwijs heeft bij bnef van 27juni 1977 aan de minister van Sociale Zaken verzocht aan het 
uit de openbare kas bekostigde bijzonder onderwijs een vrijstelling te verlenen van de 
verplichting tot het instellen van een OR zulks met toepassing van art 4, lid 3 WOR De 
minister van Sociale Zaken heeft hierover conform het bepaalde in art 4, lid 3 WOR advies 
aan de SER gevraagd De SER heeft geadviseerd de gevraagde vrijstelling te verlenen, maar 
daarbij benadrukt dat deze vrijstelling een tijdelijk karakter draagt en weer zou moeten 
worden ingetrokken, indien de door de mimster van Onderwijs in het vooruitzicht gestelde 
eigen wettelijke medczeggenschapsregelmg voor het onderwijs met binnen een redelijke 
termijn (gedacht werd aan een termijn van twee jaar) tot stand zou komen Zie Advies van 
19 mei 1978 inzake verzoek tot vrijstelling van de Wet op de ondernemingsraden voor het 
bijzonder onderwijs, uitgave SER, 1978, no 14, waann tevens zijn opgenomen de brieven van 
de mimsters van Onderwijs en Sociale Zaken en de reacties van de organisaties van besturen 
en werknemersorganisaties van het bijzonder onderwijs over deze kwestie Hoewel de 
toenmalige mimster van Onderwijs in zijn bnef van 27jum 1977 aan de minister van Sociale 
Zaken de hoop uitsprak 'uw besluit tot vrijstelling spoedig te ontvangen', is tot op heden -
anders dan in brede knng wordt aangenomen - deze vrijstelling niet verleend Wel heeft de 
huidige mimster van Onderwijs onlangs een voorontwerp van wet over de medezeggenschap 
in het onderwijs gepubliceerd Zonder op de merites van dit wetsontwerp hier verder in te 
gaan, moet geconstateerd worden, dat dit ontwerp aanzienlijk minder waarborgen bevat voor 
de medezeggenschap van het personeel van scholen dan de WOR (althans voor die scholen, 
die anders verplicht zouden zijn een OR in te stellen) De SER heeft in haar bovengenoemde 
advies aangekondigd de te ontwerpen eigen wettelijke medczeggenschapsregelmg voor het 
onderwijs te zullen toetsen 'In de dan plaatsvindende toetsing zal voor de Raad de vraag 
centraal staan of de ontworpen regeling voldoende waarborgen bevat, dal de werknemers­
inspraak een kwalitatieve waarde heeft die gelijkwaardig is aan die op basis van de WOR' Het 
laatste woord over dit wetsontwerp is dus duidelijk nog met gesproken Zie in dit verband 
voorts het initiatief wetsontwerp van de Tweede Kamer fractie van de Ρ ν d A tot wijziging 
van de Wet op het voortgezet onderwijs en de Wet op het leerlingwezen met betrekking tot de 
medezeggenschap van personeel, leerlingen en ouders, Bijl Hand II 77/78, 15057 en A 
Penders, Medezeggenschap in het bijzonder onderwijs Morrelen aan de hoeksteen van het 
middenveld, A A , apnl 1979 pp 190 194 
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belang, dat een aantal belangrijke wettelijke regelingen betreffende de medezeggen-
schap van werknemers niet in de WOR zijn opgenomen, maar in boek 2 B. W. zoals 
de regeling inzake de samenstelling van de raad van commissarissen in structuur-
vennootschappen en inzake het enquêterecht Deze wettelijke regelingen gelden niet 
voor non-profit organisaties, die de rechtsvorm van een stichting of (gewone) ver-
eniging bezitten. De SER fusiecode - een onderwerp dat ook voor non-profitorga-
nisaties van groot belang is gezien het feit dat ook hier de laatste jaren veel fusies 
plaatsvinden - is slechts onder bepaalde omstandigheden van toepassing op non-
profit instellingen.« De positie van werknemers van welzijnsmstellingen is wat 
betreft de wettelijke regelingen inzake de medezeggenschap in verschillende opzich-
ten dus ongunstiger dan die van hun collega's m industríele bedrijven Tenslotte 
dient er in dit verband op te worden gewezen, dat de positie van de vakbonden, die 
met alleen op nationaal en bedrijfstakniveau maar in toenemende mate ook op het 
niveau van de afzonderlijke ondernemingen (bedrij ven werk) een belangrijke rol 
spelen bij het behartigen van de belangen van de werknemers, in de met-commer-
ciele, dienstverlenende sector veel zwakker is dan in de industriële sector.·" Op grond 
van al deze verschillen tussen de profit- en de non-profit sector op dit punt kan men -
in afwijking van hetgeen de commissie Van der Burg hierover opmerkt - zeer wel 
verdedigen, dat ook voor wat betreft de behartiging van de werknemersbelangen 
bijzondere maatregelen voor de dienstverlenende non-profit sector gerechtvaardigd 
zijn. 
Wat hier verder ook van zij, ook in het rapport Van der Burg wordt een 
vertegenwoordiging van het personeel in het bestuur wenselijk geacht, maar dan 
vooral vanwege 'de inbreng die het personeel op grond van deskundigheid kan 
hebben bij de vaststelling van de doelen van de instelling en de wijze van realisering 
daarvan', het zogenaamde deskundigheidsargument.44 Bij dit onder meer door de 
42 Tot voor kort was de SER fusiecodc uitsluitend van toepassing op het bedrijfsleven De SER 
heeft echter in augustus 1978 besloten aan de Commissie voor Fusie-aangelegenhcden de 
bevoegdheid te verlenen ook toezicht uit te oefenen op de naleving van fusiegedragsregels 
door non-profit instellingen mits in de betreffende c a o een bepaling is opgenomen, die de 
fusiegedragsregels van de SER van toepassing verklaart Z\cNJB 1978, ρ 663 ben voor­
beeld hiervan is de с a o voor het particulier ziekenhuiswezen, waarin in het Statuut Sociaal 
Beleid een dergelijke bepaling is opgenomen Zie hierover J Vermeijden, Fusiegedragsregels 
inhetziekenhuibwezen. Tijdschrift voor gezondheidsrecht 1977,nr 5,ρ 193ev Het betref t hier 
een provisorische regeling in afwachting van een wettelijke regeling van de fusiegedragsregels 
van de SER In zijn Advies van 21 januari 1977 inzake de toekonntigejuridische status van de 
fusiegedragsregels en inzake een preventieve, materiele toetsing van fusies door de overheid 
(uitgave SER, 1977, nr 2) heeft de SER voorgesteld bepaalde onderdelen van deze fusiecode 
ook van toepassing Ie verklaren op non-profit instellingen Zie pp 10-11, 15-16 en 59 
43 Du laatste geldt wellicht met voor de onderwijssector, waar de organisatiegraad van het 
onderwijzend personeel hoog is en de verschillende vakorganisaties een sterke positie inne­
men 
44 Zie rapport Van der Burg, ρ 57 Terzijde zij ovengens opgemerkt, dal als men op die grond 
een vertegenwoordiging van het personeel in het bestuur wenselijk acht, dit automatisch tot 
gevolg heeft, dat ook het werknemersbelang in het bestuur vertegenwoordigd wordt Het 
scherpe onderscheid tussen de werknemers- en de deskundige-rol van het personeel, dat in het 
rapport Van der Burg wordt gemaakt, is in de praktijk met vol te houden 
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commissie Van der Burg gehanteerde deskundigheidsargumenH5 zou ik een tweetal 
kanttekeningen willen plaatsen. 
Het is m.i. juist, dat het personeel op grond van opleiding en concrete prak-
tijkervaring over een specifieke deskundigheid beschikt op het terrein van de hulp-
en dienstverlening, die de huidige bestuurders doorgaans niet bezitten. De inbreng 
van deze deskundigheid in het bestuur is echter vooral van belang, indien het bestuur 
zich ook daadwerkelijk met de beleidsproblematiek van de instelling op inhoudelijk 
terrein (het zogenaamde professionele beleid) bezighoudt. Bij de besprekingen van 
de verschillende opvattingen over de taak van het bestuur van deze instellingen in het 
vorige hoofdstuk heb ik erop gewezen, dat sommigen van mening zijn dat het bestuur 
zich voornamelijk met het voorwaardenscheppende beleid zou moeten bezighouden 
dan wel primair een toezichthoudende functie zou dienen te vervullen. Uitgaande 
van een dergelijke opvatting over de taak van het bestuur, bestaat aan de inbreng van 
de deskundigheid van het personeel (op het terrein van de hulp- en dienstverlening) 
in het bestuur minder behoefte, omdat het bestuur de beslissingen inzake het pro-
fessionele beleid dan grotendeels zal overlaten aan de directeur c.q. directie en het 
leidinggevend personeel van de instelling. Aan de inbreng van de deskundigheid van 
het personeel in het bestuur bestaat daarentegen veel meer behoefte, indien het 
bestuur zich wèl met de grote lijnen van het professionele beleid van de instelling 
bezighoudt. Het vorenstaande impliceert, dal de waarde die men toekent aan dit 
deskundigheidsargument (als reden voor het opnemen van vertegenwoordigers van 
het personeel in het bestuur) mede afhankelijk is van de opvatting, die men heeft over 
de taak van het bestuur. In het vorige hoofdstuk heb ik betoogd, dat het bestuur in 
het algemeen wel een belangrijke rol dient te vervullen bij de vaststelling van de grote 
lijnen van het professionele beleid van de instelling."* Uitgaande van deze opvatting 
over de bestuurstaak, ben ik van mening, dat de inbreng van de deskundigheid van 
het personeel (op het terrein van de hulp- en dienstverlening) in het bestuur van 
groot belang is en een belangrijk aanvullend argument vormt voor het opnemen van 
vertegenwoordigers van het personeel in het bestuur. 
Nu zou men kunnen tegenwerpen, dat deze 'inbreng' ook op andere wijze 
gerealiseerd kan worden bijvoorbeeld door personeelsleden als toehoorders of advi-
seurs de bestuursvergaderingen te laten bijwonen en dat het met het oog hierop noch 
noodzakelijk noch voldoende is een aantal vertegenwoordigers van het personeel in 
het bestuur op te nemen. Het is duidelijk, dat het opnemen van een aantal verte-
genwoordigers van het personeel in het bestuur op zichzelf geen voldoende voor-
waarde vormt om te bereiken, dat bij de vaststelling van het professionele beleid 
rekening wordt gehouden met de opvattingen die hieromtrent bij het personeel 
leven. Daarnaast zullen ook allerlei andere vormen van overleg tussen bestuur (c.q. 
directie) en bepaalde groepen personeelsleden dienen plaats te vinden omtrent 
onderwerpen, waarvoor bepaalde groeperingen van het personeel een specifieke 
45. Ook in de Contourennota wordt als een van de argumenten voor het opnemen van docenten in 
het schoolbestuur genoemd: versterking van de onderwijskundige bekwaamheden van hel 
schoolbestuur. Zie Contourennota 1, p. 89. 
46 Zi- hst. 3, p. 000 e.v. 
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verantwoordelijkheid dragen Er is echter een belangrijk verschil tussen overleg 
plegen en adviseren enerzijds en meebeslissen anderzijds Indien men, zoals ik, van 
mening is, dat in het algemeen de beslissingsbevoegdheid omtrent het vaststellen van 
de grote lijnen van het professionele beleid bij het bestuur dient te blijven berusten, 
dan dient het personeel op grond van zijn specifieke deskundigheid en verantwoor-
delijkheid op dit terrein niet slechts een adviserende stem als toehoorder of adviseur, 
maar een medebeslissende stem als bestuurslid te worden gegeven. 
Hieraan dient te worden toegevoegd - en dit is mijn tweede kanttekening — dat 
dit deskundigheidsargument niet voor alle personeelsleden in dezelfde mate geldt 
Deskundigheid op het terrein van de hulp- en dienstverlening bezitten alleen die 
personeelsleden, die hierbij rechtstreeks betrokken zijn, het zogenaamde uitvoerend 
personeel.47 Zij vormen binnen deze instellingen weliswaar meestal de grootste 
groep, maar daarnaast zijn er ook personeelsleden, die voornamelijk voorwaarden-
scheppende en ondersteunende functies vervullen (huishoudelijk, technisch en 
administratief personeel) en slechts zijdelings betrokken zijn bij de hulp- en dienst-
verlening Wanneer men, zoals in het rapport Van der Burg, een vertegenwoordiging 
van 'het' personeel in het bestuur uitsluitendbaseeTt op het deskundigheidsargument, 
zal deze groep personeelsleden hierop veel minder aanspraak kunnen maken Ik ben 
van mening, dat ook deze personeelsleden een stem dienen te hebben bij de aan-
wijzing van de vertegenwoordigers van het personeel in het bestuur Als argument 
hiervoor kan echter niet worden aangevoerd, dat zij een specifieke deskundigheid 
bezitten op het terrein van de hulp- en dienstverlening, maar wel dat óok zij als 
werknemers een direct belang hebben bij de gang van zaken binnen de instel-
ling 
Resumerend Als de twee belangrijkste redenen voor het opnemen van verte-
genwoordigers van het personeel in het bestuur beschouw ik, dat het personeel zowel 
op grond van zijn belangen als werknemer alsook vanwege zijn deskundigheid en 
specifieke verantwoordelijkheid op het terrein van de hulp- en dienstverlening moet 
kunnen meebeslissen over de gang van zaken binnen de instelling Wellicht ten 
overvloede wijs ik er tenslotte nog op, dat een pleidooi voor het opnemen van 
vertegenwoordigers van het personeel in het bestuur met hetzelfde is als het beplei-
ten van een of andere vorm van zelfbestuur door de werknemers van deze instel-
lingen 4Й De vertegenwoordigers van het personeel dienen in het bestuur (in elk geval 
numeriek) geen overheersende positie in te nemen 
47 Hierbij dient niet alleen te worden gedacht aan het 'hogere' personeel zoals artsen, psycho­
logen, leraren, maatschappelijk werkers, maar ook aan groepsleiders, verpleegkundigen, 
gezinsverzorgsters 
48 Mijn bezwaren hiertegen heb ik meer uitvoerig uiteengezet in Knelpunten (pp 164-174) naar 
aanleiding van het door Van Wijmen in zijn proefschrift gedane voorstel om voor zieken­
huizen een vorm van zelfbestuur door het personeel in Ie voeren 
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4.9 Redenen voor het opnemen van onafhankelijke buitenstaanders in het be-
stuur 
Een bestuur uitsluitend bestaande uit vertegenwoordigers van de gebruikers en het 
personeel loopt het gevaar zich geheel te oriënteren op de belangen van deze twee 
groepen Het bestuur dient echter bij het bepalen van zijn beleid ook rekening te 
houden met de belangen van andere groepen (bijvoorbeeld toekomstige gebruikers) 
en van de locale с q regionale samenleving, waarbinnen de instelling een dienst­
verlenende functie vervult Daarom dient in het bestuur ook een belangrijke plaats te 
worden ingeruimd voor onafhankelijke buitenstaanders niet behorend tol een van 
deze twee groeperingen 
Afgezien van deze principiële overweging is de aanwezigheid van onafhanke-
lijke buitenstaanders in het bestuur ook om verschillende andere redenen wenselijk 
Zij kunnen in het bestuur zo nodig een 'brugfunctie' vervullen tussen de vertegen-
woordigers van de gebruikers en het personeel en aldus een belangrijke bijdrage 
leveren aan het bewaren van een redelijke mate van homogeniteit binnen het 
bestuursteam Voorts wordt hierdoor voorkomen, dat binnen het bestuur automa-
tisch een pat-situatie ontstaat in die gevallen, waarin de vertegenwoordigers van de 
gebruikers en het personeel bij het nemen van beslissingen als twee gesloten blokken 
lijnrecht tegenover elkaar zouden komen te staan (Ik betwijfel overigens of een 
dergelijke situatie zich snel zal voordoen, maar het is uiteraard met uitgesloten) Het 
opnemen van onafhankelijke buitenstaanders in het bestuur is tenslotte ook zeer 
gewenst met het oog op de deskundigheid van het bestuur Met deskundigheid 
bedoel ik hier met deskundigheid op het terrein van de hulp- en dienstverlening, die 
immers bij de vertegenwoordigers van het personeel in het bestuur aanwezig mag 
worden geacht, maar deskundigheid op bestuurlijk en financieel-economisch ter-
rein In elk bestuur — en dit geldt met name voor de grotere en meer complexe 
instellingen - bestaat behoefte aan mensen die bestuurlijke ervaring bezitten in het 
leiden van organisaties, en aan een of meer deskundigen op financieel-economisch 
terrein Indien het bestuur uitsluitend zou worden samengesteld uit vertegenwoor-
digers van de gebruikers en het personeel, bestaat het gevaar, dat met dit aspect 
onvoldoende wordt rekening gehouden Ik kom op de kwestie van de deskundigheid 
van het bestuur nog terug in 416 bij de bespreking van de bezwaren tegen het 
opnemen van vertegenwoordigers van de gebruikers с q het personeel in het 
bestuur 
De wenselijkheid van het opnemen van onafhankelijke buitenstaanders in het 
bestuur wordt vrij unaniem onderschreven 4 9 Deze gedachte is ook niet nieuw Het 
instituut van de Kroonleden in de SER en van de buiten-umversitaire raadsleden in 
de umversiteitsradenso is eveneens gebaseerd op de overweging dat het wenselijk is, 
49 Zie het hiervoor in 4 5 gegeven overzicht van alternatieven voor het cooptatiemodel, waaruit 
blijkt dat in de meeste voorstellen (met uitzondering van die welke een vorm van zelfbestuur 
door de gebruikers of het personeel als uitgangspunt kiezen) ervan wordt uitgegaan, dat naast 
vertegenwoordigers van de gebruikers с q het personeel ook een aantal onafhankelijke 
maatschappijvertegenwoordigers in het bestuur zitting dienen te hebben 
50 Zie art 4 Wet op de Bedrijfsorganisatie en art 21 WUB 
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dat naast vertegenwoordigers van de meest direct belanghebbende groeperingen ook 
onafhankelijke buitenstaanders in deze organen zitting hebben. Aanzienlijk meer 
verschil van mening bestaat er over de vraag hoe groot het aantal onafhankelijke 
buitenstaanders in het bestuur dient te zijn en vooral over de vraag door wie zij 
moeten worden benoemd: het bestuur zelf, de overheid of andere belanghebbende 
groeperingen en organisaties? In het volgende hoofdstuk zal ik aan die kwestie 
uitvoerig aandacht besteden (zie 5.11 e.v.) 
4.10 Redenen voor het opnemen van vertegenwoordigers van de vrijwilligers in het 
bestuur 
Tengevolge van de professionalisering van de dienstverlening (in de zin van ver-
vanging van vrijwilligers door beroepskrachten) zijn bij de meeste instellingen vrij-
wel geen vrijwilligers meer werkzaam. Dit geldt echter niet voor alle soorten instel-
lingen. Met name bij instellingen werkzaam op sociaal-cultureel terrein spelen de 
vrijwilligers ook nu nog een zeer belangrijke rol.5' De opvatting, dat bij die instel-
lingen, waar de vrijwilligers nog een belangrijke taak vervullen, zij ook vertegen-
woordigd dienen te zijn in het bestuur, ondervindt vrijwel geen bestrijding. De 
zelfwerkzaamheid van de bevolking is in het verleden altijd aangevoerd als één van 
de belangrijkste rechtvaardigingsgronden voor het bestaansrecht van het particulier 
initiatief in de welzijnssector.52 Het vrijwilligerswerk vormt een van de meest tast-
bare uitingsvormen hiervan. Tegen die achtergrond spreekt het m.i. vanzelf, dat de 
vrijwilligers ook vertegenwoordigd zijn in het bestuur. 
Vertegenwoordigers van de vrijwilligers in het bestuur kunnen voorts een 
belangrijke functie vervullen bij het overbruggen van de kloof tussen de professio-
51. Uit een onderzoek van de Nederlandse Organisatie Kring (NOK) blijkt, dat bij uitvoerende 
instellingen op het gebied van het sociaal-cultureel werk (omvattende hel jeugd- en jonge-
renwerk gesubsidieerd volgens de Rijkssubsidieregeling Jeugd- en Jongerenwerk, het buurt-
werk en de verschillende vormen van opbouwwerk gesubsidieerd volgens de Rijkssubsidie-
regeling Samenlevingsopbouw, deel С en D) naast 6000 beroepskrachten ongeveer 60.000 
vrijwilligers werkzaam zijn. Zie het rappor! Beheersing van hei sociaal-cultureel werk, NOK, 
Utrecht, april 1976, pp. 10-11 en p. 30. Zie ook de CBS-slatislick Uitvoeringsorganen buurt- en 
klubhuiswerk 1976, Staatsuitgeverij, Den Haag, 1977, pp. 14-15: bij de 719 in deze CBS-
enquête betrokken uitvoeringsorganen op het terrein van het jeugd- en jongerenwerk en het 
buurtwerk waren naast 4488 beroepskrachten 26965 vrijwilligers werkzaam. Hoewel deze 
CBS-cijfers aanzienlijk lager liggen dan die van het NOK-rapport (vermoedelijk slechts ten 
dele te verklaren uit het feit, dat de cijfers uit het NOK-rapport gebaseerd zijn op 1115 
uitvoeringsorganen) blijkt ook hieruit, dat bij deze instellingen het aantal vrijwilligers veel 
groter is dan het aantal beroepskrachten. 
Afgezien van de zojuist genoemde instellingen op het gebied van het club- en buurthuiswerk 
treft men ook veel vrijwilligers aan bij onder meer: peuterspeelzalen en kinderdagverblijven, 
dienstencentra voor bejaarden, telefonische hulpdiensten, regionale welzijnsstichtingen voor 
buitenlandse werknemers, wetswinkels en sommige voogdij- en gezinsvoogdijinstellingcn 
(vrijwillige gezinsvoogden en pleeggezinnen). 
52. Zie hst. 2, pp. 57-59. 
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nele hulp- en dienstverleners en de gebruikers, omdat zij vaak dichter bij de 
gebruikers en hun belevingswereld staan dan de professionele medewerkers 5з 
4.11 Overheidsvertegenwoordigers en vertegenwoordigers van andere belangheb­
bende organisaties? 
De gebruikers, het personeel en in sommige gevallen de vrijwilligers vormen wel­
iswaar de meest direct betrokken groeperingen, maar daarnaast zijn er ook verschil­
lende andere instanties en groepenngen, die een min of meer direct belang hebben 
bij het functioneren van deze instellingen Te denken valt in dit verband aan de 
overheid en voorts aan andere instellingen, die op een aanverwant terrein werkzaam 
zijn danwei rechtstreeks geconfronteerd worden met de resultaten van de activiteiten 
van de instelling Dienen de overheid en andere belanghebbende organisaties en 
instellingen eveneens in het bestuur vertegenwoordigd te zijn'' Ik ga eerst in op de 
kwestie van de overheidsvertegenwoordigers 
4 111 Overheidsvertegenwoordigers 
Onder overheidsvertegenwoordigers versta ik personen, die door een overheidsor­
gaan in het bestuur worden benoemd en primair tot taak hebben de belangen en de 
opvattingen van de overheid binnen het bestuur te vertolken Men kan hierbij 
denken aan vertegenwoordigers van de centrale overheid54, maar in het algemeen zal 
het gezien de plaatselijke с q regionale functie die deze instellingen vervullen, meer 
voor de hand liggen vertegenwoordigers van de provinciale of locale overheid in het 
bestuur op te nemen Deze overheidsvertegenwoordigers kunnen afkomstig zijn uit 
de kring van de overheid (gemeente- of provinciale ambtenaren, leden van het 
gemeente- of provinciaal bestuur), maar dat is met noodzakelijk De overheid kan 
ook besluiten private burgers als haar vertegenwoordigers aan te wijzen 5 5 
53 Uit het hierboven reeds genoemde NOK rapport blijkt, dat de vrijwilligers werkzaam bij 
sociaal culturele instellingen voor een belangrijk deel voortkomen uit ex deelnemers (ge 
bruikers) en bewoners van het werkgebied van de instelling Zie NOK rapport ρ 30 
54 Zie Ρ Stoffels, N J В 25 mei 1974, ρ 674, die heeft voorgesteld om in elk ziekenhuis een 
overheidsvertegenwoordiger in het bestuur te benoemen, die zou moeten worden aangewezen 
door het Ministerie van Volksgezondheid 
55 Zie ondermeer Peper, Vorming van welzijnsbeleid, ρ 351 'In andere gevallen kunnen in 
besturen van instellingen - op voordracht van de politieke organen - burgers worden 
benoemd die een primaire verantwoordelijkheid hebben naar deze organen toe' In dezelfde 
zin Van Krcveld, preadvies NJV 1977, ρ 143 'Denkbaar, maar geenszins noodzakelijk, is ook 
dat enkele overheidsvertegenwoordigers in de gesubsidieerde instelling benoemd worden dat 
zouden echter geen leden moeten zijn van het subsidieverlcnend orgaan teneinde de euvels 
van dubbelrollen te vermijden' In het rapport Van der Burg wordt weliswaar ook de moge 
hjkheid geopperd de locale of provinciale overheid een aantal bestuurders te laten benoemen, 
maar het gaat dan met om overheidsvertegenwoordigers in de zin zoals hierboven omschreven 
(nl personen die namens de overheid in het bestuur zitting hebben om aldaar de opvattingen 
en de belangen van de overheid te vertolken), maar eigenlijk om dientcnvertcgenwoordigers 
De commissie Van der Burg wil namelijk deze bevoegdheid alleen aan de overheid toekennen, 
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Als reden voor het opnemen van overheidsvertegenwoordigers in het bestuur 
wordt vaak genoemd, dat de overheid deze instellingen geheel of grotendeels finan­
ciert. Maar zelfs indien de overheid niet als belangrijkste financier optreedt en de 
instellingen geheel of grotendeels rechtstreeks door de gebruikers worden betaald^, 
dan nog zou men kunnen verdedigen, dat op grond van het public utility karakter 
van deze instellingen het wenselijk is, dat de overheid rechtstreeks in het bestuur 
vertegenwoordigd is." 
Niettemin ben ik er in het algemeen geen voorstander van om overheidsverte­
genwoordigers in de besturen van deze instellingen op te nemen, nog afgezien van 
mogelijke grondwettelijke bezwaren die hiertegen zouden kunnen worden aange­
voerd voor wat betreft bijzondere onderwijsinstellingen.58 In hoofdstuk 2 heb ik 
betoogd, dat een van de voordelen van een beheer van deze voorzieningen door 
particuliere, privaatrechtelijke organisaties is, dat deze instellingen een zekere mate 
van autonomie bezitten ten opzichte van de overheid 5 9 Door het opnemen van 
overheidsvertegenwoordigers in het bestuur kan de, overigens in veel opzichten 
beperkte, zelfstandigheid en onafhankelijkheid van de instellingen ten opzichte van 
de overheid in gevaar komen 
Ook uit een oogpunt van een duidelijke afbakening van de verantwoordelijk­
heid van de overheid enerzijds en de instellingen anderzijds verdient deze gedachte 
m ι geen aanbeveling. De overheid en de particuliere, pnvaalrechtehjke instellingen 
hebben op dit terrein ieder een eigen taak en een eigen verantwoordelijkheid Door 
het opnemen van overheidsvertegenwoordigers in de besturen van deze instellingen 
wordt een duidelijke afbakening van de verschillende taken en verantwoordelijk­
heden van de overheid respectievelijk instellingen niet bevorderd, maar vertroe­
beld 
Hel vorenstaande impliceert met, dat ik de wetgever en de overheid het recht 
indien het niet mogelijk is, dat de cliënten zelf een aantal bestuursleden aanwijzen bijvoor-
beeld bij algemene of categorale ziekenhuizen In dergelijke gevallen zou de overheid in plaats 
van de cliéntcn bestuursleden kunnen benoemen, die 'zodanig op de hoogte zijn van wat er 
onder de cliéntcn leeft dat zij geacht kunnen worden het gezichtspunt van de cliënten in het 
bestuur te kunnen weergeven' Zie rapport Van der Burg, ρ 148enp 114 In het onderstaande 
beperk ik mij tot de vraag of het wenselijk is om overheidsvertegenwoordigers in de zin zoals 
hierboven omschreven in het bestuur op te nemen 
56 De financiering van bepaalde soorten instellingen geschiedt ook nu gedeeltelijk rechtstreeks 
uit retributies van de gebruikers Ziehst 1, ρ 10 
57 In de discussie over de samenstelling van de raad van commissarissen in structuurvennoot­
schappen is eveneens door sommigen voorgesteld in deze R ν С een of meer 'commissarissen 
algemeen belang' op te nemen aangewezen door de overheid Een dergelijk voorstel is 
ondermeer gedaan door een minderheid in de Commissie-Verdam Zie hierover J M M 
Maeyer, Naamloze en Besloten Vennootschap (losbladig), Samsom, Alphen aan den Rijn, band 
l,p II a-209 
58 De vraag in hoeverre art 208 Grondwet een belemmering vormt voor het geven van wettelijke 
voorschriften inzake de bestuurssamenstelling van bijzondere onderwijsinstellingen behandel 
ik in hst 6 Deze kwestie speelt met alleen hier, maar evenzeer indien aan de gebruikers en het 
personeel van deze instellingen bij wet de bevoegdheid zou worden toegekend een aantal 
bestuurders te benoemen 
59 Zie hst 2, ρ 69 
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ontzeg invloed uit te oefenen op het beleid van deze instellingen en toezicht te 
houden op de wijze waarop zij hun taak vervullen. Dat gebeurt ook nu reeds in een 
niet onaanzienlijke mate. Binnen het door de wetgever en de overheid gestelde kader 
dienen de instellingen echter een zo groot mogelijke mate van zelfstandigheid te 
behouden. 
Afgezien van de hierboven genoemde principiële bezwaren tegen het opnemen 
van overheidsvertegenwoordigers in het bestuur kan men zich ook afvragen of 
hiermee in de praktijk vaak niet het tegendeel wordt bereikt van wat men beoogt. De 
bedoeling is, dat de overheid hierdoor een meer rechtstreekse invloed en controle 
krijgt over deze instellingen, maar in de praktijk blijken deze overheidsvertegen-
woordigers vaak meer te fungeren als pleitbezorgers van de instelling bij de overheid 
dan omgekeerd.60 
Ik concludeer, dat het opnemen van overheidsvertegenwoordigers in het 
bestuur om de hiervoor genoemde redenen in het algemeen geen aanbeveling ver-
dient. Dat betekent niet, dat de overheid geen enkele invloed zou mogen uitoefenen 
op de samenstelling van het bestuur. Bij de benoeming van de onafhankelijke 
buitenstaanders zouden vertegenwoordigende politieke organen (ik denk daarbij 
met name aan de gemeenteraad) in bepaalde gevallen een belangrijke rol kunnen 
vervullen.61 
4. Π .2 Vertegenwoordigers van andere belanghebbende instellingen 
Aan welke instellingen dient hier te worden gedacht? Voor elk type instelling zal dit 
verschillend zijn. Bij een ziekenhuis kan men dan denken aan andere intramurale 
gezondheidszorginstellingen in dezelfde plaats of regio, de kruisverenigingen, de 
plaatselijke huisartsenvereniging. Met betrekking tot lagere scholen aan scholen 
voor beroeps- en algemeen voortgezet onderwijs. Het gaat dan om instellingen, die 
op hetzelfde of een nauw verwant terrein werkzaam zijn. Men kan de kring van 
andere belanghebbende organisaties nog ruimer trekken en daartoe ook rekenen 
instellingen, die weliswaar een geheel andere functie vervullen, maar om andere 
redenen een min of meer direct belang hebben bij de wijze waarop een instelling zijn 
taak vervult, omdat zij geconfronteerd worden met de resultaten van de activiteiten 
van de instelling. Te denken valt dan bijvoorbeeld aan industriële bedrijven en 
non-profitinstellingen, die als toekomstige werkgevers van de studenten van instel-
lingen voor beroepsonderwijs belang hebben bij de wijze waarop de opleiding aan 
deze instellingen plaatsvindt of aan ziekenfondsen met betrekking tot instellingen 
60. Vergelijk E. H. A. Koeken en J. H. Boone, Overheidssubsidie aan particuliere instellingen op het 
gebied van de volksgezondheid en het maatschappelijk werk. Tweede deel: subsidiering van 
gemeentewege, VNG, Den Haag, 1970, p. 63. Tegen deze achtergrond is het bij nadere 
beschouwing ook niet zo verwonderlijk, dal veel particuliere inslelbngen er prijs op stellen, 
dat leden van het gemeentebestuur of gemeenteambtenaren à titre personnel in hel bestuur 
zitting nemen. Op het eerste gezicht lijkt dat op het binnenhalen van het overheidspaard van 
Troje in de instelling, maar in feite verschaffen deze instellingen zich hierdoor een pleitbe-
zorger van hun belangen bij de gemeentelijke overheid. 
61. Zie hierover hst. 5 p. 243 e.v. 
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voor intramurale gezondheidszorg. Dienen vertegenwoordigers van dergelijke 
belanghebbende organisaties en instellingen in het bestuur vertegenwoordigd te 
zijn? 
Op de eerste plaats acht ik dit alleen al uit praktische overwegingen ondoenlijk. 
De kring van andere belanghebbende organisaties is zo groot, dat uitgaande van een 
bestuur van beperkte omvang dit in de praktijk niet te realiseren is. Er zou dus in elk 
geval een keuze gemaakt moeten worden uit deze kring van andere belanghebbende 
instellingen, maar ik zie voorshands niet op basis van welke objectieve criteria deze 
selectie zou moeten plaatsvinden. 
Afgezien hiervan acht ik deze gedachte ook om meer principiële redenen weinig 
gelukkig. De onafhankelijkheid van een instelling ten opzichte van deze andere 
instellingen kan hierdoor in gevaar komen. Ook uit een oogpunt van een duidelijke 
afbakening van de onderscheiden verantwoordelijkheden van de verschillende 
instellingen lijkt mij dit niet wenselijk. Elke instelling draagt een eigen verantwoor-
delijkheid voor haar specifieke taak. Door het opnemen van vertegenwoordigers van 
andere belanghebbende instellingen in het bestuur vindt een vermenging van ver-
antwoordelijkheden plaats, waardoor de duidelijkheid niet wordt bevorderd." 
Het vorenstaande impliceert niet, dat ik de noodzaak van een goede samen-
werking tussen verschillende instellingen die op hetzelfde of een aanverwant terrein 
werkzaam zijn, ontken of dat een instelling geen rekening zou moeten houden met de 
belangen en wensen van andere instellingen, die geconfronteerd worden met de 
resultaten van de activiteiten van de instelling. Deze samenwerking kan echter ook 
op verschillende andere manieren gerealiseerd worden. Een bestuurslidmaatschap is 
hiervoor geen vereiste en om de zojuist genoemde redenen m.i. in het algemeen ook 
niet wenselijk. De bestaande praktijk op dit punt, waarin het regelmatig voorkomt 
dat functionarissen van andere instellingen qualitate qua of à titre personnel in het 
bestuur van een instelling zitting hebben, acht ik dan ook verre van ideaal. Ik zou dit 
niet onder alle omstandigheden willen uitsluiten, maar het verdient m.i. in de regel 
geen aanbeveling. 
4.12 Paritaire vertegenwoordiging van de verschillende groeperingen in het be-
stuur 
In de vorige paragrafen heb ik uiteengezet waarom ik van mening ben, dat het 
bestuur dient te worden samengesteld uit vertegenwoordigers van de gebruikers 
(waar mogelijk), het personeel, de vrijwilligers (indien zij een belangrijke bijdrage 
leveren aan de uitvoering van het werk) en voorts een aantal onafhankelijke bui-
tenstaanders. Nog niet beantwoord is de vraag in welke verhouding deze drie (soms 
vier) groeperingen in het bestuur vertegenwoordigd dienen te zijn d.w.z. het aantal 
62. Vergelijk rapport Van der Burg, p. 62: 'Het kan juist van belang zijn, dat de mogelijkheden en 
aspiraties van de instelling duidelijk gesteld worden tegenover de wensen en behoeften van 
omringende instellingen en groeperingen en niet bij voorbaat met elkaar worden ver-
mengd.' 
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bestuursleden, dat elk van deze groepenngen zou moeten benoemen Uitgangspunt 
dient m.i te zijn, dat bij de samenstelling van het bestuur zo evenwichtig mogelijk 
rekening dient te worden gehouden met de belangen van de verschillende direct 
belanghebbende groeperingen en geen van deze groeperingen (althans numeriek) 
een dominerende positie in het bestuur dient te krijgen Op basis van dit uitgangs­
punt kies ik in beginsel voor een paritaire vertegenwoordiging van de verschillende 
groeperingen in het bestuur d.w.z. dat het bestuur wordt samengesteld uit een gelijk 
aantal vertegenwoordigers van elk van deze groepen: Een paritaire vertegenwoor­
diging van de verschillende groepenngen in het bestuur biedt m ι. in beginsel de 
meeste waarborgen, dat bij de bepaling van het bestuursbeleid met alle in het geding 
zijnde belangen voldoende wordt rekening gehouden. Het door mij bepleite even-
wichtsmodel zal echter niet bij alle soorten instellingen onverkort kunnen worden 
toegepast.63 Een afwijking van dit model zal ondermeer in de volgende situaties 
noodzakelijk zijn: 
1. In al die gevallen, waarin een vertegenwoordiging van de gebruikers in het 
bestuur met mogelijk blijkt In 4 18 zal ik uitvoerig aandacht besteden aan de 
factoren, die een belemmering kunnen vormen voor een vertegenwoordiging 
van de gebruikers in het bestuur. 
2. Op de tweede plaats indien het gaal om instellingen met een gering aantal 
personeelsleden. Normaal gesproken zal het personeel Ά deel (of Ά deel mdien 
ook de vrijwilligers in het bestuur vertegenwoordigd zijn) van het totaal aantal 
bestuursleden benoemen Nu bestaan er veel instellingen, waarbij slechts een 
gering aantal personeelsleden werkzaam zijn bijvoorbeeld woningbouwcorpo­
raties, openbare bibliotheken, kleuter- en lagere scholen, instellingen op het 
terrein van het sociaal- cultureel werk.M In die gevallen zou het m.i. niet juist 
zijn, indien dit kleine aantal personeelsleden evenveel bestuursleden zou gaan 
benoemen als de veel grotere groep van gebruikers. Een paritaire vertegen­
woordiging van de gebruikers en het personeel in het bestuur zou in dit geval 
niet leiden tot de beoogde evenwichtige vertegenwoordiging van deze twee 
groeperingen in het bestuur. Hetzelfde geldt ook voor die instellingen, die 
63 Vergelijk pp 162-163 supra 
64 Zie Bijlage 7b van het rapport Van der Burg, waann gegevens zijn vermeld over de perso­
neelsomvang van de verschillende soorten instellingen Volgens de aldaar vermelde cijfers 
bedraagt de gemiddelde personeelsomvang bij woningbouwcorporaties 8, bij openbare 
bibliotheken 7, bij instellingen voor basisonderwijs 5 en bij clubhuizen (voorzover gesubsi­
dieerd op basis van de Rijkssubsidieregeling Jeugd- en Jongerenwerk) 6 Deze cijfers zijn 
berekend door het totale aantal in een bepaalde sector werkzame beroepskrachten (zowel 
full-timers als part-timers) te delen door het totale aantal instellingen in die sector Het begnp 
'instellingen' is hierbij echter met gebruikt m de zin van rechtspersoonlijkheid bezittende 
instellingen, maar van afzonderlijke orgamsatonsche vestigingen of werkeenheden, die lang 
niet altijd zelfstandige rechtspersonen zijn Wanneer men uitgaat van het gemiddelde aantal 
personeelsleden per rechtspersoonlijkheid bezittende instelling (en voor wat betreft de 
samenstelling van het bestuur dient dit het uitgangspunt te zijn, omdat deze vestigingen 
immers onder een bestuur ressorleren), dan daalt het aantal zeer kleine instellingen aanzien­
lijk Voor openbare bibliotheken bedraagt de gemiddelde personeelsomvang dan mei 7 maar 
14 en voor kleuter- en lagere scholen met 5, maar eveneens 14 
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grotendeels door vrijwilligers worden gerund en waarbij eveneens slechts een 
gering aantal beroepskrachten werkzaam zijn. Ook dan zou een paritaire ver­
tegenwoordiging van de vrijwilligers en het personeel in het bestuur onvol­
doende recht doen aan de belangrijke positie van de vrijwilligers binnen deze 
instellingen. Bij instellingen met een zeer klein personeelsbestand dient het 
personeel daarom niet op een paritaire basis in het bestuur vertegenwoordigd te 
zijn. Men zou hier de volgende vuistregels kunnen hanteren: 
a. bij (rechtspersoonlijkheid bezittende) instellingen met minder dan 10 perso­
neelsleden zou het personeel niet meer dan een of twee bestuursleden dienen te 
benoemen; 
b. bij instellingen met 10-25 personeelsleden niet meer dan twee of drie bestuurs­
leden; 
с de keuze voor een dan wel twee bestuursleden bij de sub a. genoemde instel­
lingen respectievelijk twee of drie bestuursleden bij de sub b. genoemde instel­
lingen zou men kunnen laten afhangen van de grootte van het bestuur. Bij een 
groot bestuur zou ook het aantal door het personeel aan te wijzen bestuursleden 
hoger kunnen zijn. 
Deze vuistregels hebben zoals alle vuistregels een enigszins arbitrair karakter. Men 
zou afhankelijk van de specifieke omstandigheden van een instelling ook andere 
formules kunnen hanteren. 
4.13 Bezwaren tegen het opnemen van vertegenwoordigers van de gebruikers en 
het personeel in het bestuur 
In de voorgaande paragrafen (4.6.-4.12) heb ik een aantal uitgangspunten geformu­
leerd voor de samenstelling van het bestuur, die ingrijpend verschillen van het 
coöptatie-systeem. De nadere uitwerking van dit evenwichtsmodel roept nog vele 
vragen op zowel van organisatorische als juridische aard. In de volgende twee 
hoofdstukken ga ik, zoals gezegd, hierop nader in. Daaraan voorafgaand dient eerst 
aandacht te worden besteed aan de bezwaren, die tegen de in het voorgaande 
geformuleerde uitgangspunten kunnen worden aangevoerd. Naast voordelen, kle-
ven er immers ook nadelen aan het door mij geschetste evenwichtsmodel. De rest van 
dit hoofdstuk is geheel gewijd aan een bespreking van de mogelijke bezwaren, die 
tegen dit evenwichtsmodel kunnen worden aangevoerd. Ik zal mij daarbij beperken 
tot de bezwaren die bestaan tegen het opnemen van vertegenwoordigers van de 
gebruikers en het personeel in het bestuur. Over de wenselijkheid om in het bestuur 
een aantal onafhankelijke buitenstaanders op te nemen bestaat weinig verschil van 
mening. Ook het opnemen van vertegenwoordigers van de vrijwilligers in het bestuur 
(bij die instellingen waar vrijwilligers een belangrijke functie vervullen) roept in het 
algemeen weinig weerstand op. De bezwaren zijn vooral gericht tegen een verte-
genwoordiging van de gebruikers en in nog sterkere mate van het personeel in het 
bestuur. Als belangrijkste bezwaren tegen een vertegenwoordiging van deze twee 
groepen in het bestuur worden doorgaans genoemd: 
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1. Zij horen niet thuis in het bestuur juist omdat zij de meest direct belangheb-
bende groeperingen vormen. 
2. Het zal leiden tot blokvorming binnen het bestuur, waardoor de vereiste 
homogeniteit van het bestuursteam in gevaar komt. 
3. De deskundigheid van het bestuur zal hierdoor worden geschaad. 
4. Een vertegenwoordiging van de gebruikers en het personeel in het bestuur 
vormt een verkeerd middel voor een op zichzelf juist doel: het vergroten van de 
invloed van de gebruikers en het personeel op de gang van zaken binnen de 
instelling kan evengoed of beter op andere wijzen geschieden. 
5. Een vertegenwoordiging van de gebruikers in het bestuur is bij vele instellingen 
ook om allerlei practische en organisatorische redenen niet haalbaar. Voor het 
personeel geldt dit bezwaar in mindere mate. 
In de hierna volgende paragrafen zal ik deze bezwaren achtereenvolgens bespreken. 
Vooraf dienen nog twee opmerkingen te worden gemaakt. 
1. De hierboven genoemde bezwaren gelden zowel voor een directe als voor een 
indirecte vertegenwoordiging van deze twee groepen in het bestuur. Bij een 
directe vertegenwoordiging rijzen daarnaast nog een aantal specifieke proble-
men zoals de veelgenoemde rolconflicten. Deze meer specifiek tegen een directe 
vertegenwoordiging gerichte bezwaren blijven in het onderstaande buiten 
beschouwing.65 
2. In deze lijst van bezwaren heb ik één belangrijke kwestie niet genoemd nl. in 
hoeverre het opnemen van vertegenwoordigers van de gebruikers en het per-
soneel in het bestuur een bedreiging kan vormen voor de eigen levensbeschou-
welijke signatuur van een instelling. Het gaat hier om een kwestie, die onder-
meer voor bijzondere onderwijsinstellingen (art. 208 Grondwet) van groot 
belang is. Ik geef er de voorkeur aan dit probleem niet reeds hier te behandelen, 
maar pas in hoofdstuk 6 bij de bespreking van de vraag wat de taak van de 
wetgever dient te zijn in deze. De reden hiervoor is, dat deze kwestie pas actueel 
wordt indien de wetgever dwingende voorschriften inzake de bestuurssamen-
stelling zou gaan uitvaardigen. 
4.14 Vertegenwoordigers van de meest direct belanghebbende groeperingen dienen 
geen zitting te hebben in het bestuur 
Vaak wordt gesteld, dat de gebruikers en het personeel niet in het bestuur verte-
genwoordigd dienen te zijn juist omdat zij de meest direct belanghebbende groe-
peringen vormen. Ook in het rapport Van der Burg wordt dit standpunt door een 
overigens kleine minderheid van de commissie verdedigd.6^ Het bestuur dient in 
deze opvatting geheel te bestaan uit personen, die volkomen onafhankelijk staan ten 
opzichte van deze direct belanghebbende groeperingen. Het bestuur dient uiteraard 
65. Zie hierover 5.3. 
66. Zie rapport Van der Burg, p. 77. 
184 
wel rekening te houden met de opvattingen en belangen van deze groeperingen en 
hiervoor dienen ook garanties te worden geschapen door bepaalde vormen van 
overleg en inspraak verplicht te stellen. Bij het nemen van beslissingen door het 
bestuur dienen deze groeperingen echter geen medebeslissende stem te hebben. 
Deze opvatting (nl. dat vertegenwoordigers van de meest direct belanghebben-
de groeperingen geen medebeslissingsrecht dienen te krijgen) is m.i. in strijd met de 
strekking van allerlei wettelijke regelingen, die de afgelopen decennia zijn totstand-
gekomen op het terrein van de democratisering van profit- en non-profit-
organisaties. De strekking van deze regelingen is immers juist de meest direct 
belanghebbende groeperingen een grotere mate van invloed te geven op het besluit-
vormings- en beslissingsproces binnen deze organisaties: de werknemers binnen 
industriële bedrijven en non-profitorganisaties, de studenten en het wetenschappe-
lijk en niet-wetenschappelijk personeel binnen universiteiten en hogescholen, de 
bewoners van bejaardenoorden, de huurders van woningbouwcorporaties. Ik erken, 
dat slechts in een beperkt aantal gevallen vertegenwoordigers van deze direct 
belanghebbende groeperingen ook reeds zitting hebben in de bestuurlijke organen 
van deze instellingen. Niet ontkend kan echter worden, dat ook een ontwikkeling in 
deze richting gaande is. Dit argument is echter op zichzelf niet afdoende. Men kan 
immers betogen, dat deze onmiskenbare ontwikkeling allerminst dient te worden 
toegejuicht en dat we in dit opzicht op de verkeerde weg zijn. Het lijkt mij daarom 
goed iets langer stil te staan bij de vraag waarom men nu precies een vertegenwoor-
diging van de meest direct belanghebbende groeperingen in het bestuur niet wen-
selijk acht. 
Afgezien van andere bezwaren zoals het gevaar van blokvorming binnen het 
bestuur die hierna nog ter sprake komen, wordt als belangrijkste nadeel hiervan 
beschouwd, dat daardoor binnen het bestuur 'belangenbehartiging' optreedt.^? Ik 
ben van mening, dat een zekere mate van belangenbehartiging in het bestuur op 
zichzelf niet verkeerd is en ik beschouw dit ook niet, zoals de meerderheid van de 
commissie Van der Burg, als een 'minder kwaad' dan de afwezigheid van een bredere 
participatie in het bestuurd« De belangen van de gebruikers en het personeel (de 
twee meest direct betrokken groeperingen) verdienen bij het nemen van beslissingen 
door het bestuur een hoge prioriteit. Er is m.i. geen bezwaar tegen, dat de verte-
genwoordigers van de gebruikers en het personeel in het bestuur een open oog 
hebben voor die belangen. Waar men wel bezwaar tegen kan maken is tegen een 
éénzijdige belangenbehartiging, d.w.z. indien zij in het bestuur uitsluitend de 
belangen van de groep namens wie zij in het bestuur zijn gekozen, zouden verdedigen 
zonder rekening te houden met andere belangen. Nu kan men wel stellen, dat een 
eenzijdige belangenbehartiging uit den boze is en dat óók de vertegenwoordigers van 
de gebruikers en het personeel zich bij de vervulling van hun bestuurstaak niet 
eenzijdig dienen te oriënteren op de belangen van hun eigen groepering en 'het 
belang van de instelling' als richtsnoer dienen te kiezen,^ het gevaar van een 
eenzijdige belangenbehartiging blijft in de praktijk altijd bestaan. 
67. Zie ondermeer rapport Van der Burg, p. 77. 
68. Zie rapport Van der Burg, p. 77. 
69. Zie p. 165 supra. 
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Er bestaan echter een aantal waarborgen tegen de nadelige gevolgen van een 
mogelijke eenzijdige belangenbehartiging door de vertegenwoordigers van deze 
groeperingen. Op de eerste plaats is het in dit verband van groot belang, dat het 
bestuur niet uitsluitend bestaat uit vertegenwoordigers van de gebruikers en het 
personeel, maar dat daarin ook onafhankelijke buitenstaanders zitting hebben. De 
aanwezigheid van deze buitenstaanders in het bestuur, die in de regel Уэ deel van het 
totale aantal bestuursplaatsen zullen bezetten, vormt een eerste waarborg, dat het 
bestuur bij het bepalen van het beleid ook rekening zal houden met andere belangen 
dan uitsluitend die van de gebruikers en het personeel. De aanwezigheid van een 
aantal buitenstaanders in het bestuur vormt hiervoor op zichzelf geen afdoende 
garantie en wel met name niet in die gevallen, waarin de belangen van de gebruikers 
en het personeel volkomen parallel lopen™ en zij als één gesloten blok binnen het 
bestuur zouden optreden. Naast de corrigerende invloed die uitgaat van de buiten-
staanders in het bestuur, dient er daarom ook een externe instantie te zijn die 
regulerend kan optreden. Dit behoort m.i. tot de taak van de overheid en de 
wetgever, die over voldoende bevoegdheden dienen te beschikken om regulerend en 
corrigerend op te treden. 
Resumerend. De belangen van de gebruikers en het personeel verdienen bij de 
bepaling van het door het bestuur van een instelling te voeren beleid een hoge 
prioriteit. Met het oog hierop is een vertegenwoordiging van deze groeperingen in 
het bestuur wenselijk. Wel dienen er om een eenzijdige belangenbehartiging tegen te 
gaan, een aantal checks and balances te bestaan. Naast de corrigerende invloed die in 
het bestuur zelf kan worden uitgeoefend door de onafhankelijke buitenstaanders, 
vormt ook de rol die de overheid en de wetgever op dit terrein vervullen, een 
belangrijke waarborg tegen een mogelijke eenzijdige belangenbehartiging door de 
vertegenwoordigers van deze groeperingen in het bestuur. 
4.15 Blokvorming en aantasting van de homogeniteit van het bestuursteam 
Dit argument heeft, zoals bekend, een belangrijke rol gespeeld in de discussie over de 
wijze van benoeming van de raad van commissarissen van structuurvennootschap-
pen. Men was bevreesd, dat door een rechtstreekse vertegenwoordiging van de 
werknemers en de aandeelhouders in de raad van commissarissen, een permanente 
conflictsfeer zou ontstaan tussen de vertegenwoordigers van deze groeperingen in de 
raad. De homogeniteit van dit orgaan zou hierdoor worden aangetast en een doel-
treffend en slagvaardig optreden van de raad van commissarissen ernstig bemoei-
lijkt. In de in 1971 in werking getreden Structuurwet71 is onder meer om die reden 
gekozen voor een gecorrigeerd coöptatiemodel in plaats van een rechtstreekse 
representatie van de werknemers en de aandeelhouders in de raad van commissa-
70. Te denken valt bijvoorbeeld aan een door de overheid aangekondigde bezuiniging op de 
subsidies voor een instelling, die kan leiden tot een vermindering van de omvang en/of de 
kwaliteit van het dienstenpakket van de instelling (een belang van de gebruikers) en tot een 
verlies aan werkgelegenheid voor het personeel. 
71. Wet van 6 mei 1971, S tb. 289. 
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rissen van structuurvennootschappen. De ervaringen in West-Duitsland, waar een 
rechtstreekse representatie van werknemers en aandeelhouders in de raad van 
commissarissen (Aufsichtsrat) van grote bedrijven reeds vele jaren bestaat, wijzen er 
overigens op, dat blokvorming binnen de raad van commissarissen niet tot die 
'rampzalige' gevolgen heeft geleid, die veel tegenstanders van dit systeem van te 
voren hadden voorspeld.^ Ook in ons land is - mede als gevolg van de betrekkelijk 
gunstige ervaringen die in West-Duitsland en Zweden met dit systeem zijn opgedaan 
- de weerstand tegen een rechtstreekse representatie van de werknemers in de raad 
van commissarissen de laatste jaren verminderd.73 
De kans dat een vertegenwoordiging van de gebruikers en het personeel in het 
bestuur van non-profit instellingen zal leiden tot een zodanige polarisatie binnen het 
bestuur, dat een goed functioneren van het bestuur hierdoor ernstig zou worden 
bemoeilijkt, is m.i. bij non-profit instellingen in het algemeen veel geringer dan bij 
industriële bedrijven. Binnen een commerciële onderneming kunnen sociaal-econo-
mische en financiële belangentegenstellingen bestaan tussen werknemers, aan-
deelhouders en ondernemingsleiding. Binnen een non-profit instelling zullen der-
gelijke tegenstellingen tussen personeel, gebruikers en de leiding van de instelling 
zich veel minder snel voordoen. De scheidslijn loopt hier in dit opzicht veel meer 
tussen de zojuist genoemde groepen aan de ene kant en de financierende en regu-
lerende overheid aan de andere kant.74 
Met het oog op het bewaren van een redelijke mate van homogeniteit in het 
bestuursteam is voorts van groot belang, dat in het bestuur naast vertegenwoordigers 
van de gebruikers en het personeel ook een aantal onafhankelijke buitenstaanders 
zitting hebben, die zonodig een brugfunctie kunnen vervullen. Mede om die reden 
lijkt het mij wenselijk, dat de voorzitter van het bestuur bij voorkeur uit deze 
groepering afkomstig is. 
Al met al ben ik van mening, dat het niet erg waarschijnlijk is, dat het opnemen 
van vertegenwoordigers van de gebruikers c.q. het personeel in het bestuur zal leiden 
tot een zodanige polarisatie van de verhoudingen, dat een behoorlijk functioneren 
van het bestuur hierdoor onmogelijk gemaakt wordt. Wel lijkt het aannemelijk, dat 
72. Zie over de ervaringen met de Westduitse medezeggcnschapswetgeving op dit punt onder-
meer het rapport van de zogenaamde commissie-Biedenkopf, Milbestimmung in Unterneh-
men, Bericht der Sachverständigenkommission zur Auswertung der bisherigen Erfahrungen 
bei der Mitlbestimmung(1970), Deutscher Bundestag- 6. Wahlperiode, Drucksache VI/334, 
p. 31 e.v. De ervaringen in Zweden, waar sinds 1973 werknemers eveneens zi tting hebben in de 
raad van commissarissen, wijzen evenmin in die richting. Zie over de Zweedse ervaringen 
Report of the Committee of Inquiry on industrial democracy. Chairman Lord Bullock. Her 
Majesty's Stationery Office, London, 1977, pp. 56-57 (verder geciteerd als rapport Bul-
lock). 
73. De regering heeft bij brief van 20juni 1978 de SER verzocht opnieuw advies over dit vraagstuk 
uit te brengen. Zie Mededeling in N.J. B. 1978, p. 615. De SER zal daarbij ook rekening dienen 
te houden met de resultaten van het onderzoek, dat thans door het Van der Heijden-instituut 
te Nijmegen wordt verricht naar het feitelijk functioneren van dit gecorrigeerde coöptatie-
model in het bijzonder voor wat betreft de invloed van de werknemers via de ondernemings-
raad. 
74. Wanneer de overheid bezuinigingen in deze sectoren wil doorvoeren, stuit zij dan ook niet 
zelden op het gemeenschappelijk verzet van deze groepen. 
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het besluitvormingsproces in het bestuur hierdoor langer zal gaan duren, omdat het 
soms meer tijd en discussie zal vergen om tot een besluit te komen75 De behoefte aan 
slagvaardigheid en snelheid van besluitvorming is echter by non-profit organisaties 
in het algemeen minder groot dan bij op een markt opererende industriële onder-
nemingen 
Mocht zich onverhoopt toch de situatie voordoen, dat het bestuur zodanig 
intern verdeeld raakt, dat een behoorlijk functioneren van het bestuur hierdoor 
onmogelijk dreigt te worden, dan dient er een mogelijkheid te bestaan om deze 
impasse te doorbreken Men zou in dat verband kunnen denken aan een statutaire 
regeling, waann voor dergelijke situaties een bindend advies procedure wordt voor-
geschreven Aan elke bestuurder zou statutair het recht kunnen worden verleend om 
een bindend advies te vragen, indien binnen het bestuur een zodanige conflictsi-
tuatie ontstaat, dat een behoorlijk functioneren van het bestuur als collegiaal 
beleidsorgaan hierdoor onmogelijk wordt en het bestuur er niet in slaagt dit conflict 
onderling te regelen (bijvoorbeeld door het vrijwillig aftreden van een of meer 
bestuursleden) Aan een dergelijke statutair geregelde bindend advies procedure 
bestaat trouwens ook bij handhaving van het huidige coöptatiesysteem behoefte. 
Ook nu komt het soms voor, dat er binnen besturen van welzynsinstellingen zoda-
nige interne meningsverschillen en tegenstellingen bestaan, dat een behoorlijk func-
tioneren van het bestuur als team hierdoor onmogelijk is geworden Het behoeft geen 
betoog, dat dit om allerlei redenen zeer schadelijk is voor een behoorlijk functio-
neren van de betreffende organisatie 
4.16 Ondeskundigheid 
Als bezwaar tegen het opnemen van vertegenwoordigers van de gebruikers en het 
personeel in het bestuur wordt voorts vaak genoemd, dat de deskundigheid van het 
bestuur hierdoor zal worden geschaad 76 Voor een deel berust deze vrees m ι op een 
verkeerde opvatting over wat onder een 'deskundig bestuur' dient te worden ver­
staan Deskundigheid wordt in dit verband vaak uitsluitend opgevat als deskundig­
heid op financieel-economisch terrein en deskundigheid in het besturen van orga-
msaties (bestuurlijke deskundigheid) Ik ontken niet, dat zeker in grote en meer 
complexe instellingen in het bestuur behoefte bestaat aan deskundigen op finan­
cieel-economisch terrein en mensen met bestuurlijke ervaring Het getuigt echter m ι 
van een onjuiste, althans veel te eenzijdige opvatting over de taak van het bestuur dit 
aspect al te zeer te benadrukken De taak van het bestuur is veelzydiger en het 
bestuur dient zich met alleen met financienngs- en managementvraagstukken bezig 
75 Uit het rapport-Biedenkopf blijkt dat de 'Aufsichtsrat' meestal unanieme beslissingen neemt, 
maar dat het soms nogal wat tijd en overleg kost om tot een gemeenschappelijk standpunt te 
komen Tegenover deze vertraging in de besluitvorming staat als winstpunt, dat de bereidheid 
van de werknemers om de eenmaal genomen beslissing te aanvaarden, groter is Zie rapport-
Biedcnkopf, pp 36, 40 41, 46-47 
76 Ik herinner er overigens aan, dat het coöptatiesysteem ook geen garanties biedt voor een 
deskundig bestuur Zie hiervoor ρ 156 
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te houden. Tot de taak van het bestuur behoort onder meer ook het bepalen van de 
koers, die de instelling dient te volgen bij het realiseren van zijn doelstellingen en het 
vaststellen (althans in grote lijnen) van het professionele beleid van de instelling 
Daarom dienen er in het bestuur naast deskundigen op financieel-economisch en 
bestuurlijk terrein ook personen te zitten met kennis van zaken omtrent de hulp- en 
dienstverlening (professionele deskundigheid) èn personen, die goed op de hoogte 
zijn omtrent de opvattingen van de gebruikers. Om zijn taak goed te kunnen 
vervullen dient het bestuur op al deze terreinen deskundig te zijn Dat betekent met, 
dat elk bestuurslid afzonderlijk op al deze terreinen deskundig dient te zijn (der-
gelijke bestuurders zullen even zeldzaam zijn als het bekende schaap met vijf poten), 
maar wel dat in het bestuur in zijn totaliteit al deze bekwaamheden aanwezig dienen 
te zijn Bij de selectie van bestuursleden wordt thans vaak nogal eenzijdig de nadruk 
gelegd op de financieel-economische en bestuurlijke kwaliteiten van de kandidaten77 
en onvoldoende rekening gehouden met het feit, dat in het bestuur ook mensen 
zitting behoren te hebben, die beschikken over de andere, hierboven genoemde 
bekwaamheden (professionele deskundigheid en kennis van zaken omtrent de 
opvattingen van de gebruikers) De door het personeel c.q de gebruikers aangewe-
zen bestuursleden zullen juist op laatstgenoemde terreinen een belangrijke bijdrage 
kunnen leveren in het bestuur. De aanwezigheid van een aantal onafhankelijke 
buitenstaanders in het bestuur biedt daarnaast de mogelijkheid om bij de samen-
stelling van het bestuur rekening te houden met het feit, dat in het bestuur ook 
deskundigen op financieel-economisch terrein en mensen met bestuurlijke ervaring 
zitting dienen te hebben De behoefte aan laatstgenoemd type bestuursleden zal 
overigens niet bij alle soorten instellingen even groot zijn en sterk afhankelijk zijn 
van de grootte en complexiteit van de instelling. 
De strekking van mijn betoog tot dusver is, dat het niet noodzakelijk is, dat de 
door het personeel c.q. de gebruikers aangewezen bestuursleden experts zijn op 
financieel-economisch of bestuurlijk terrein, omdat zij met primair op grond hier-
van, maar vanwege andere bekwaamheden, die evenzeer in het bestuur aanwezig 
dienen te zijn, in het bestuur zitting hebben Dat neemt niet weg, dat het wel 
wenselijk is dat zij enige kennis van zaken op dit terrein bezitten Met het oog hierop 
is het m ι van groot belang, dat er mogelijkheden worden geschapen voor scholing 
en vorming van de door de gebruikers с q het personeel benoemde bestuursleden In 
de Wet op de Ondernemingsraden is hel recht op scholing en vorming van de 
77 Uit ons onderzoek naar de samenstelling van besturen van algemene ziekenhuizen bleek, dat 
de bestuurders werkzaam in de commerciéle sector (voornamelijk bestaande uit financieel-
economische deskundigen en managers) veruit de grootste groep vormden Zie Knelpunten, 
pp 141-147 Dit zegt uiteraard nog weinig over de samenstelling van besturen van andere 
typen instellingen Fr beslaan zoals ik hiervoor (zie ρ 158) reeds gesignaleerd heb, vrijwel 
geen kwantitatieve gegevens over de samenstelling van besturen van de verschillende typen 
instellingen Het lijkt mij echter voorshands aannemelijk dat in kleinere instellingen, waar de 
bedrijfsmatige aspecten een minder belangrijke rol spelen dan bij de grote en kostbare 
intramurale gezondheidszorginstellingen, dit type bestuurders in mindere mate zal worden 
aangetroffen 
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gekozen leden van de ondernemingsraad uitdrukkelijk erkend.78 Naar analogie 
hiervan zou de wetgever c.q overheid eveneens voorzieningen dienen te treffen voor 
de vorming en scholing van door de gebruikers c.q het personeel aangewezen 
bestuursleden.79 
De kwaliteit van de bestuursleden wordt voorts niet alleen bepaald door de 
specifieke deskundigheid die zij bezitten, maar ook door de aandacht en tijd, die zij 
aan hun bestuursfunctie besteden De huidige bestuurders zijn vaak op bepaalde 
terreinen wel zeer deskundig, maar zij besteden soms te weinig tijd en aandacht aan 
hun bestuurstaak onder meer als gevolg van een veel voorkomende cumulatie van 
bestuursfuncties bij bepaalde personen. Dit leidt ertoe, dat bestuursvergaderingen 
soms slecht worden bezocht en/of de van te voren toegezonden stukken nauwelijks 
worden gelezen. Dit geldt uiteraard niet voor alle bestuurders, maar niet ontkend 
kan worden, dat dergelijke klachten regelmatig worden geuit en dat het functioneren 
van de huidige besturen uit dit oogpunt soms te wensen overlaat м Verwacht mag 
worden, dat door het personeel c.q. de gebruikers aangewezen bestuursleden in het 
algemeen meer tijd voor het vervullen van deze functie zullen hebben (minder 
cumulatie van bestuursfuncties) en zich ook meer betrokken zullen voelen bij de 
gang van ¿aken in de instelling. 
4.17 Vertegenwoordiging van de gebruikers en het personeel in het bestuur: een 
ontoereikend middel voor een op zichzelf juist doel? 
Het spreekt vanzelf, zo luidt een veelgehoorde redenering, dat bij het bepalen van het 
instellingsbeleid met de belangen en de opvattingen van de gebruikers en het per-
soneel terdege rekening moet worden gehouden en dat de gebruikers en het perso-
neel meer betrokken moeten worden bij hel bepalen van de gang van zaken binnen 
de instelling. Het opnemen van vertegenwoordigers van deze groeperingen in het 
bestuur vormt echter een ontoereikend middel om dit te bereiken. Dit biedt a geen 
voldoende garanties hiervoor en b. men kan dit evengoed of zelfs beter op een andere 
wijze realiseren. 
Het eerste deel van deze redenering nl dat een vertegenwoordiging van de 
78 7ie art 18, lid 2, waann is bepaald dat de gekozen leden van de ondernemingsraad gerechtigd 
zijn gedurende een (in het ondernemingsraadreglcment vast te stellen) aantal dagen per jaar 
hun arbeid te onderbreken voor het ontvangen van scholing en vorming Zie ook arlt 46a-46c, 
waarin aan de SER de bevoegdheid is verleend om bij verordening een heffing op te leggen aan 
ondernemingen ter bevordering van de scholing en vorming van ondcmemingsraadleden 
79 Vergelijk hel rapport van de commissie-Bullock, pp 156-158, alwaar wordt gepleit voor door 
de overheid gefinancierde trainingsprogramma's ten behoeve van de werknemersdirecteuren, 
die in het voorstel van deze commissie in de toekomst zitting zouden dienen te nemen in de 
board of directors van grote, Bntse ondernemingen De commissie-Polak heeft eveneens 
bepleit trainingsprogramma's op te zetten voor nieuwe leden van de faculleits- en universi-
teitsraden naar analogie van de situatie bij de OR-leden Zie Genubd en genügen, ρ 109 
80 Wegens het vrijwel ontbreken van onderzoek naar de wijze, waarop de huidige besturen 
feitelijk functioneren, is het onmogelijk om harde uitspraken te doen over de male waann dit 
verschijnsel zich voordoet 
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gebruikers en het personeel in het bestuur geen voldoende garanties biedt voor het 
realiseren van deze doeleinden, kan ik geheel onderschrijven. De interne en externe 
democratisering van de instellingen dient meer te omvatten dan het opnemen van 
een aantal vertegenwoordigers van deze groeperingen in het bestuur. Het gaat 
uiteraard niet alleen om de samenstelling van het bestuur, maar ook om de wijze 
waarop de besluitvorming binnen het bestuur plaatsvindt. In dat verband is onder 
meer van groot belang, dat het bestuur regelmatig overleg voert met de vertegen-
woordigende organen van de gebruikers (bewonerscommissie, oudervereniging of 
oudercommissie, cliëntenraad) en het personeel (ondernemingsraad, personeels-
raad). Het opnemen van een aantal vertegenwoordigers van de gebruikers en het 
personeel in het bestuur maakt een regelmatig overleg van het bestuur met deze 
organen geenszins overbodig: de meningen van de vertegenwoordigers van de 
gebruikers en het personeel in het bestuur hoeven immers niet representatief te zijn 
voor de opvattingen van deze groeperingen in hun totaliteit en diversiteit. Bepaalde 
vormen van inspraak en overleg tussen het bestuur en de vertegenwoordigende 
organen van de gebruikers en het personeel zijn bij verschillende soorten instellingen 
ook nu reeds wettelijk verplicht gesteld.81 Afgezien van de samenstelling en de 
werkwijze van het bestuur zijn er voorts allerlei andere voorzieningen denkbaar en 
nodig om de interne en externe democratisering van deze instellingen te bevorde-
ren.82 
Dat betekent echter niet, dat hieruit de conclusie moet worden getrokken, dat 
een vertegenwoordiging van de gebruikers en het personeel in het bestuur dus niet zo 
belangrijk is en dat de interne en externe democratisering van de instellingen 
evengoed op andere wijzen gerealiseerd kan worden. De hiervoor genoemde moge-
lijkheden van overleg, advies en inspraak - hoe nuttig en belangrijk ook - verschaf-
fen de gebruikers en het personeel nog geen echte medebeslissingsbevoegdheid 
inzake het bestuursbeleid. Nu is het zeker niet uitgesloten om aan de vertegenwoor-
digende organen van deze groeperingen op bepaalde terreinen ook een medebeslis-
singsrecht toe te kennen (de ondernemingsraad bezit dit nu ook reeds op een 
overigens zeer beperkt gebied). Maar het toekennen van een medebeslissingsrecht 
aan andere organen zal altijd beperkt blijven, tenzij men een vergaande uitholling 
van de bevoegdheden van het bestuur zou nastreven. Dit laatste zou echter grote 
juridische problemen oproepen en lijkt mij ook los daarvan geenszins aanbevelens-
waardig. In elke organisatie dient, indien men een desintegratie van de organisatie 
wil voorkomen, één orgaan te bestaan, dat uiteindelijk het laatste woord heeft bij de 
beslissing van belangrijke beleidskwesties. Dat orgaan is het bestuur. Alleen door het 
81. Zonder volledigheid te pretenderen kunnen in dit verband ondermeer worden genoemd: de 
Wet op de ondernemingsraden; de arti. 30-31 van hel Besluit toegelaten instellingen volks-
huisvesting (Stb. 1976, no 469), waarin overleg tussen huurders en woningbouwcorporaties 
over een aantal voor de huurders van wezenlijk belang zijnde onderwerpen verplicht is 
voorgeschreven; de oudercommissies bij bijzondere scholen (art. 66 Klcuteronderwijswet, art. 
89 Lager-onderwijswet en art. 50 Wet op het voortgezet onderwijs) en de bewonerscommissies 
in bejaardenoorden (op grond van provinciale verordeningen krachtens art. 7, lid 2, sub a. Wet 
op de bejaardenoorden). 
82. Zie hetgeen ik in dit verband in 4.J heb opgemerkt. 
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opnemen van vertegenwoordigers van de gebruikers c.q. het personeel in het bestuur 
wordt gegarandeerd, dat deze groeperingen (althans de door hen aangewezen ver-
tegenwoordigers) een medebeslissende stem krijgen bij het bepalen van het bestuurs-
beleid. 
4.18 Factoren die een belemmering vormen voor een vertegenwoordiging van de 
gebruikers in het bestuur 
In 4.7 heb ik erop gewezen, dat er een onderscheid gemaakt moet worden tussen de 
wenselijkheid van een gebruikersvertegenwoordiging in het bestuur en l - vraag of 
dit in de praktijk ook realiseerbaar is en aangekondigd, dat ik later nog uitvoerig 
aandacht zou besteden aan de factoren, die een belemmering kunnen vormen voor 
een vertegenwoordiging van de gebruikers in het bestuur (zie p. 167). De belang-
rijkste problemen, die zich in dat verband kunnen voordoen, zijn de volgendeS}; 
1. de gebrekkige lichamelijke en/of geestelijke conditie van de gebruikers; 
2. een kortstondige duur van de relatie instelling-gebruikers (instellingen met een 
snel wisselende en weinige stabiele gebruikersgroep); 
3. het ontbreken van een of andere vorm van organisatie van de gebruikers, d.w.z. 
de gebruikers zijn moeilijk als groep te organiseren, omdat zij een grote, min of 
meer anonieme massa vormen met weinig of geen onderlinge contacten; 
4. onvoldoende belangstelling van de gebruikers. 
Vaak zullen deze factoren nauw met elkaar samenhangen. Zo zal naarmate de 
relatie instelling-gebruikers van meer kortstondige aard is (factor 2), het ook moei-
lijker zijn de gebruikers als groep te organiseren (factor 3) en zullen zij ook minder 
geïnteresseerd zijn in een vertegenwoordiging in het bestuur (factor 4). De gebrek-
kige lichamelijke en/of geestelijke conditie van de gebruikers (factor 1) zal eveneens 
van invloed zijn op de belangstelling. 
Hoewel er tussen deze vier factoren dus vaak een nauwe wisselwerking bestaat, 
lijkt het mij niettemin juist ze van elkaar te onderscheiden en afzonderlijk te 
bespreken. Hierdoor is het mogelijk een scherper inzicht te krijgen in de verschil-
lende problemen die in dit verband rijzen alsook in de mate waarin deze problemen 
zich bij de verschillende soorten instellingen voordoen. 
4.18.1 Gebrekkige geestelijk en/of lichamelijke conditie van de gebruikers 
Op de eerste plaats kan de gebrekkige geestelijke en/of lichamelijke conditie van de 
gebruikers een belemmering vormen om hen bij de samenstelling van het bestuur te 
betrekken. Klassieke voorbeelden zijn: patiënten in ziekenhuizen en verpleeghuizen 
en zwakzinnigen in een zwakzinnigeninrichting. In mindere mate zal dit ook vaak 
gelden voor patiënten van psychiatrische ziekenhuizen, cliënten van instellingen 
voor ambulante geestelijke gezondheidszorg en algemeen maatschappelijk werk en 
83. Zie ook het rapport Van der Burg, pp. 55-57 en 91-92 
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soms ook voor bewoners van bejaardenoorden м De situatie van deze gebruikers 
wordt in het algemeen gekenmerkt door een meer of minder grote mate van hulp­
behoevendheid van tijdelijke (patiënten van algemene ziekenhuizen, cliënten van 
ambulante instellingen voor geestelijke gezondheidszorg) dan wel permanente of 
langdurige aard (bewoners van bejaardenoorden, patiënten in verpleeghuizen). 
Hoewel er op grond van de afhankelijke positie waarin zij meestal verkeren, des te 
meer reden zou zijn om een aantal vertegenwoordigers van hen in het bestuur op te 
nemenss, zullen zij - afgezien van allerlei andere problemen die in dat verband rijzen 
- alleen al op grond van hun fysieke en/of psychische toestand hiertoe meestal niet in 
staat zijn. 
Er bestaan voorts ook een groot aantal instellingen, waarbij de feitelijke 
gebruikers alleen al op grond van hun jeugdige leeftijd niet bij de bestuurssamen-
stelling betrokken kunnen worden zoals- peuterspeelzalen en kinderdagverblijven, 
scholen voor basis- en voortgezet onderwijs. In deze gevallen dienen echter, zoals 
hiervoor reeds vermeld (zie p. 163) met de feitelijke gebruikers, maar hun wettelijke 
vertegenwoordigers (ouders, voogden) voor wat betreft de samenstelling van het 
bestuur als de gebruikers te worden beschouwd. 
4 18 2 Kortstondige duur van de relatie instelling-gebruiker 
Het zal duidelijk zijn, dat naarmate de relatie instelling-gebruikers van meer kort-
stondige aard is en het gebruikersbestand van de instelling dus sneller wisselt, het 
moeilijker is om een gebruikersvertegenwoordiging in het bestuur te realiseren De 
duur van de relatie instelling-gebruiker varieert sterk per type instelling In lang met 
alle gevallen zijn hierover cijfers bekend In het onderstaande zal ik, voorzover ik 
daarover gegevens heb kunnen verzamelen, de duur van de relatie instelling-
gebruiker voor verschillende soorten intra- en extramurale instellingen nader kwan-
tificeren. 
Bij de intramurale gezondheidszorginstellingen bestaat er (met als belangrijkste 
uitzonderingen de algemene en categorale ziekenhuizen) in het algemeen een vrij 
langdurige relatie tussen instellingen en gebruikers Ter adstructie vermeld ik de 
volgende gegevens 86 De gemiddelde verpleegduur in algemene en categorale zie-
kenhuizen was in 1976. 14,6 respectievelijk 35,5 dagen, waarbij dient te worden 
vermeld dat de verpleegduur in categorale ziekenhuizen sterk varieert afhankelijk 
van het soort categoraal ziekenhuis (kinderziekenhuis, revalidatiecentrum, kanker-
84 De lichamelijke en geestelijke conditie van bewoners van bejaardenoorden kan erg verschil-
len Sommige bewoners zijn nog zeer vitaal, maar voor vele bewoners zal een deelname aan het 
bestuur op grond van hun beperkte lichamelijke en/of geestelijke validiteit niet wel mogelijk 
zijn Deze laatste groep zal in de toekomst bovendien een steeds groter bestanddeel van de 
populatie van bejaardenoorden gaan vormen tengevolge van het thans gevoerde opnamebc-
leid voor bejaardenoorden Zie hierover het hiervoor reeds genoemde rapport van de Centrale 
Commissie voor de bejaardenoorden, Advies inzake participatie van Ьенопеп en niederer 
kenden m het beleid van bejaardenoorden, ρ 16 
85 Zie ρ 169 170 
86 Deze gegevens zijn ontleend aan een publicatie van het Nationaal Ziekenhuisinstituut te 
Utrecht Informatieblad ЕС 24, Bedbezetlin^ 1976 
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kliniek). Wat betreft verpleeghuizen, psychiatrische ziekenhuizen en zwakzinnige-
ninrichtingen bestaan er geen gepubliceerde cijfers over de gemiddelde verpleeg-
duur. Wel is bekend het aantal opnamen per beschikbaar bed per jaar, de zoge-
naamde doorstroomsnelheid. Cijfers over deze doorstroomsnelheid kunnen ons enig 
inzicht verschaffen in de verpleegduur van patiënten van deze instellingen. Indien de 
doorstroomsnelheid precies 1 is (d.w.z. één opname per beschikbaar bed per jaar), 
dan zou men ruwweg kunnen stellen, dat de gemiddelde verpleegduur een jaar 
bedraagt." Een doorstroomsnelheid < 1 (d.w.z. minder dan één opname per 
beschikbaar bed per jaar) wijst op een langere verpleegduur en een doorstroom-
snelheid > 1 (d.w.z. meer dan één opname per beschikbaar bed per jaar) op een 
kortere verpleegduur. In onderstaande tabel heb ik de doorstroomsnelheid in 1976 
voor verschillende soorten instellingen vermeld.»» 
Soort Instelling Doorstroomsnelheid in 1976/ aantal opnamen per 
beschikbaar bed in 1976 
Verpleeghuizen 
alleen voor somatisch zieken 1,07 
alleen voor psychisch gestoorde bejaarden 0,46 
- gecombineerde verpleeghuizen 1,00 
Psychiatrische ziekenhuizen 
- algemene psychiatrische ziekenhuizen 0,76 
- categorale psychiatrische ziekenhuizen 2,91 
Zwakzinnigeninrichtingen 
- gewone zwakzinnigeninrichtingen 0,11 
debieleninternaten 0,23 
Deze cijfers geven alleen gemiddelden en zoals gezegd een kleine groep patiënten 
met een zeer lange verpleegduur kan deze cijfers sterk beïnvloeden. Dit blijkt wel 
wanneer men de in deze tabel vermelde doorstroomsnelheid voor algemene psy-
chiatrische ziekenhuizen (0,76) vergelijkt met andere cijfers over de verblijfsduur van 
patiënten in algemene psychiatrische ziekenhuizen89: 
87. Dit is om verschillende redenen een zeer grove benadering. Niet alle beschikbare bedden zijn 
ook werkelijk bezet. Hoewel het bezettingspercentage bij deze instellingen in het algemeen 
zeer hoog is (vrijwel altijd ver boven de 90%), zijn er ook lege bedden. Belangrijker nog is, dat 
deze gemiddelde cijfers sterk beïnvloed worden door 'uitschieters'. Een kleine groep patiënten 
met een zeer lange verpleegduur kan het normale beeld sterk vertekenen. 
88. Deze label is door mij samengesteld op basis van de in nt. 86 genoemde NZI-publicatie. 
89. De op p. 195 bovenaan vermelde gegevens werden mij verstrekt door de Geneeskundige 
Hoofdinspectie voor de geestelijke volksgezondheid te Leidschendam. Deze gegevens hebben 
uitsluitend betrekking op de verblijfsduur van ontslagen patiënten. Binnen de populatie van 
psychiatrische ziekenhuizen zijn globaal genomen twee categorieën van patiënten te onder-
kennen nl. a. ongeveer 35% met een verblijfsduur van korter dan 2jaar, waarvan het overgrote 
deel zelfs binen zes maanden het ziekenhuis weer verlaat en b. ongeveer 65% met een 
verblijfsduur van langer dan 2 jaar, waarvan de meeslen reeds langer dan 10 jaar zijn 
opgenomen. Zie Centrale Raad voor de Volksgezondheid, Advies inzake het rapport van de 
Commissie van Advies betreffende het democratische en doelmatig functioneren van gesubsi-
dieerde instellingen (Rapport Commissie Van Der Burg), Rijswijk, mei 1979, p. 27. 
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Verblijfsduur ontslagen patiënten 
algemene psychiatrische 
ziekenhuizen (1976) 
0-6 maanden 
6 maanden-2 jaar 
2 jaar en langer 
Percentage van het totaal 
ontslagen patiënten (1976) 
76,1% 
18,1% 
5,8% 
Wat betreft andere intramurale instellingen dan gezondheidszorginstellingen zijn 
mij geen exacte cijfers bekend, maar de verblijfsduur zal hier evenals in zwakzin-
nigeninrichtingen in het algemeen meerdere, soms vele jaren bedragen. Te denken 
valt aan: bejaardenoorden, kinderbeschermingsinrichtingen en gezinsvervangende 
tehuizen voor gehandicapten. 
Wat betreft de extramurale instellingen verschilt de duur van de relatie instel-
ling-gebruiker eveneens zeer sterk per type instelling. Een meer kortstondige relatie 
tussen instelling en gebruikers en dus een tamelijk snel wisselend gebruikersbestand 
treft men onder meer aan bij : instellingen voor gezinsverzorging (allhans wat betreft 
de tijdelijke hulpverlening^) en algemeen maatschappelijk werk^i en voorts instel-
lingen voor ambulante geestelijke gezondheidszorg.92 
90. Naast tijdelijke hulpverlening aan gezinnen waar de moeder plotseling wegvalt, bieden instellin-
gen voor gezinsverzorging ook langdurige hulp gedurende een beperkt aantal uren per week aan 
zelfstandig wonende bejaarden en chronisch zieken. Bij de tijdelijke hulpverlening is de duur van 
de hulpverleningsrelatie gemiddeld twee maanden, maar bij de langdurige hulpverlening aan 
bejaarden en chronisch zieken gemiddeld meer dan twee jaar. Zie Hoe hulp helpt II, Clienlc-
nondcrzoek gezinsverzorging, onderzoeksrapport NIMAWO, Den Haag, 1976. 
91. Van de Joint te Den Bosch (de landelijke koepelorganisatie van instellingen voor algemeen 
maatschappelijk werk) ontving ik een aantal, hieronder vermelde gegevens over de duur van 
de hulpverlening bij dit type instellingen. Deze gegevens, die betrekking hebben op 1977, zijn 
afkomstig van een registratieproject, waaraan 50 algemeen maatschappelijk werk instellingen 
(circa 1/5 van het totale aantal instellingen) deelnamen 
Duur van de hulpverlening aan cliënten van instellingen 
voor algemeen maatschappelijk werk in 1977. 
< 1 week 
1 - 4 weken 
1 - 2 maanden 
2 - 3 maanden 
3 - 6 maanden 
1/2- 1 jaar 
1 - 2 jaren 
ä 2 j a a r 
onbekend 
Totaal 
Totaal aantal cliënten 
absoluut 
3648 
2962 
2651 
2283 
4254 
3308 
1832 
724 
9 
21671 
% 
17 
14 
12 
11 
20 
15 
8 
3 
-
100 
92. Statistische gegevens over de duur van de hulpverleningsrelatie bij instellingen op het terrein 
van ambulante geestelijke gezondheidszorg ontbreken tot op heden. De Nederlandse Ver-
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Extramurale instellingen met een meer langdurige relatie tussen instelling en 
gebruikers en dus een meer stabiele gebruikersgroep zijn onder meer onderwijsin-
stellingen, woningbouwcorporaties, peuterspeelzalen en kinderdagverblijven, voog-
dij- en gezinsvoogdijinstellingen, openbare bibliotheken, wijkgezondheidscentra, 
buurt- en clubhuizen, kruisverenigingen, ziekenfondsen. De duur van de relatie 
instelling-gebruikers zal zich in deze gevallen in het algemeen over meerdere jaren 
uitstrekken, maar exacte gegevens hierover zijn mij met bekend. 
4.18 3 Het ontbreken van een of andere vorm van organisatie van de gebruikers-
groep 
Dit kenmerk hangt vaak nauw samen met de zojuist genoemde factor Wanneer het 
gebruikersbestand van een instelling snel wisselt, zal het moeilijk zijn de gebruikers 
als groep te organiseren en als zodanig te betrekken bij de bestuurssamenstelling. De 
mogelijkheden hiervoor zijn gunstiger, indien de gebruikers een tamelijk stabiele 
groep vormen met een meer langdurige binding met de instelling. Maar ook wanneer 
aan deze laatste voorwaarde is voldaan, kunnen de gebruikers toch een grote, 
betrekkelijke anonieme massa vormen, die onderling vrijwel geen contact hebben 
bijvoorbeeld de leden van een kruisvereniging of een ziekenfonds, de regelmatige 
bezoekers van een openbare bibliotheek, de huurders van een woningbouwcorpo-
ratie. In deze gevallen zal het wegens het ontbreken van een of andere vorm van 
organisatie van de gebruikersgroep eveneens moeilijk zijn de gebruikers als groep te 
betrekken bij de bestuurssamenstelling. 
4 18.4 Gebrek aan belangstelling 
In de discussies over het meer betrekken van de gebruikers bij het besturen van deze 
instellingen, wordt vaak de opmerking gemaakt, dat de gebruikers er meestal geen 
enkele behoefte aan hebben om in het bestuur vertegenwoordigd te ¿ijn. De houding 
van de gebruikers van welzijnsinstellingen verschilt, aldus luidt een veelgehoorde 
redenering, met of nauwelijks van die van de afnemers van het gemeentelijk ener-
giebedrijf of de klanten van een supermarkt. In al deze gevallen is de consument 
eigenlijk alleen geïnteresseerd in het produkt, dat deze instellingen aanbieden Het is 
irreëel om te veronderstellen, dat de gebruikers c.q consumenten er behoefte aan 
hebben betrokken te worden bij de bestuurlijke gang van zaken binnen deze instel-
lingen. Zij zijn meer gebaat bij een goed geregeld klachtrecht en men moet hen geen 
participatie 'opdringen'. 
Voorop zij gesteld, dat het belang van een goed geregelde klachtenprocedure 
door mij niet wordt ontkend. De oprichting van branchegeschillencommissies in 
eniging voor Ambulante Geestelijke gezondheidszorg te Utrecht schat de duur van de hulp-
verleningsrelatie bij dit type instellingen gemiddeld op circa een halfjaar, maar er bestaan 
grote variaties Afhankelijk van de soort hulpverlening en de ernst \ an de problematiek ν an de 
dienten kan de duur van de hulpverleningsrelatie vancren van een paar dagen (bijvoorbeeld 
bij een cnsisintcrventiccentrum) tot enkele jaren (bij een langdurige ps^thotherapcutische 
behandeling) 
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steeds meer bedrijfstakken en instituten als de ombudsman voor het levensverze-
keringsbedrijf bewijzen, dat de noodzaak hiervan ook door het bedrijfsleven (al dan 
niet hiertoe aangespoord door consumentenorganisaties) wordt erkend '3 Hetzelfde 
geldt ook voor welzijnsinstellingen en hier zelfs in nog sterkere mate, omdat de 
cliënten van deze instellingen zich vaak in een sterk afhankelijke positie bevinden en 
de hulp- of dienstverlening soms diep ingrijpt in hun persoonlijke levenssituatie Tot 
op heden ontbreekt bij de meeste welzijnsinstellingen een goed geregelde klachten-
procedure en dit vraagstuk vraagt dnngend om nadere wettelijke regelingen ^4 Wel 
zou ik er wellicht ten overvloede op willen wijzen, dat - hoe belangrijk een goed 
geregelde klachtenprocedure ook is - dit niet als een alternatief of substituut voor 
een vertegenwoordiging van de gebruikers in het bestuur kan worden be-
schouwd. 
Wat het verwijt van de Opgedrongen participatie' betreft kan ik zeer kort zijn, 
omdat dit verwijt feitelijke grondslag mist Het gaat er mij althans niet om enige 
groepering participatie op te dringen, maar om voor degenen, die dit wensen, de 
mogelijkheden daartoe te openen. Wanneer een groepering (en dit geldt niet alleen 
voor de gebruikers, maar ook voor het personeel) om welke reden dan ook van de 
geboden participatiemogelijkheden geen gebruik wenst te maken, dan is dat haar 
goed recht: men heeft uiteraard het recht om niet te participeren Daarmee is de zaak 
echter met afgedaan Wanneer men de wenselijkheid van een vertegenwoordiging 
van de gebruikers in het bestuur - daar waar dit redelijkerwijs mogelijk is - onder-
schrijft, blijft het van belang na te gaan wat de oorzaken kunnen zijn van dit 
veronderstelde of feitelijke gebrek aan belangstelling. Ik ga daarop thans nader 
in 
De bereidheid van de gebruikers om actief binnen een instelling te participeren 
anders dan als min of meer passieve afnemers van de aangeboden diensten, is 
ondermeer afhankelijk van de mate, waann zij zich betrokken voelen bij die instel-
ling Deze betrokkenheid wordt sterk beïnvloed door de aard van de relatie tussen de 
instelling en de gebruikers In dit verband zijn m ι vooral de volgende aspecten van 
belang: 
a. de duur van de relatie (kort-lang); 
b. frekwentie van de contacten (laag-hoog) en de duur van de afzonderlijke con­
tacten, 
с aard van de contacten (oppervlakkig, persoonlijk en vertrouwelijk); 
d. het belang, dat de gebruiker hecht aan de hulp- of dienstverlening (vervulling 
van meer essentiële of betrekkelijk marginale behoeften) 
In het onderstaande zal ik deze verschillende aspecten of kenmerken van de relatie 
instelling-gebruiker kort nader belichten '5 Doel is het verband te laten zien tussen 
93 Zie over de gebreken die aan deze branchegeschillencommissie kleven onder meer het artikel 
van M en M Rensen, Branchegeschillencommissies gewogen en te licht bevonden, Α Α , 
februan 1978, pp 59-70 
94 Zie hfst 2, ρ 75 e ν 
95 Wanneer ik in dit verband spreek over de relatie instelling-gebruiker, dan bedoel ik de relatie 
tussen de gebruikers en het personeel van deze instellingen belast met de uitvoering van de 
hulp- of dienstverlening 
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deze kenmerken en de mate, waarin de gebruiker zich belrokken voelt bij de gang van 
zaken binnen de instelling. 
De duur van de relatie instelling-gebruikers is hiervoor (zie p. 193 e.v.) reeds ter 
sprake gekomen. Ik heb er aldaar op gewezen, dat de duur van de relatie instelling-
gebruiker sterk kan variëren. Naarmate de relatie instelling-gebruiker van meer 
langdurige aard is, zal ook de betrokkenheid van de gebruikers in het algemeen 
groter zijn. 
De duur van de relatie dient onderscheiden te worden van defrekwentie en de 
duur van de contacten. De gebruikers kunnen een tamelijk langdurige relatie met de 
instelling hebben, maar de f rekwentie van de contacten kan laag zijn en de duur van 
de contacten kort. Zo zal de relatie tussen de huurders van een woningbouwcorpo-
ratie en deze corporatie in het algemeen een betrekkelijk langdurig karakter dragen, 
maar de frekwentie van het contact meestal laag zijn en de duur van deze contacten 
kort. Omgekeerd zal bij instellingen voor ambulante geestelijke gezondheidszorg de 
duur van de relatie instelling-cliënt meestal korter zijn, maar de frekwentie van de 
contacten hoger en de duur van deze contacten tamelijk lang: er vinden regelmatig 
uitvoerige gesprekken plaats tussen cliënt en hulpverlener. Bij intramurale instel-
lingen is er gedurende de periode van het verblijf van de patiënt c.q. cliënt in de 
instelling sprake van een zeer intensieve relatie tussen instelling en gebruiker. In het 
algemeen kan worden gesteld, dat naarmate de frekwentie van de contacten tussen 
instelling en gebruiker hoger is en de duur van deze contacten langer, de betrok-
kenheid van de gebruikers groter zal zijn. 
Als derde kenmerk heb ik genoemd de aard van het contact tussen instelling en 
gebruikers. Dat contact kan betrekkelijk oppervlakkig zijn (bijvoorbeeld het contact 
van een huurder met zijn woningbouwcorporatie of van de regelmatige bezoekers 
van een openbare bibliotheek met deze bibliotheek), maar veel vaker zal dit contact 
een sterk persoonlijk en vertrouwelijk karakter dragen. Ook dit kenmerk zal van 
invloed zijn op de betrokkenheid van de gebruikers: naarmate de contacten een meer 
persoonlijk en vertrouwelijk karakter dragen, zal de betrokkenheid groter zijn. 
Tenslotte het vierde en in dit verband misschien wel het belangrijkste kenmerk 
nl. het belang dat de gebruikers hechten aan de activiteiten van de instelling. Naarmate 
de instelling in meer essentiële behoeften van de gebruikers voorziet, zullen zij zich 
meer betrokken voelen bij die instelling. De ouders van een kind, dat in een zwak-
zinnigeninrichting verblijft, zullen meer geïnteresseerd zijn in de gang van zaken 
binnen deze instelling dan bijvoorbeeld de bezoekers van een buurt- of clubhuis in de 
gang van zaken binnen dit clubhuis. 
Uit het bovenstaande kunnen een aantal overigens betrekkelijk voor de hand 
liggende conclusies worden getrokken: 
1. De aard van de relatie instelling-gebruikers kan wat betreft de vier hierboven 
onderscheiden kenmerken sterk verschillen per type instelling (en ook nog weer 
per individuele gebruiker). 
2. De aard van deze relatie is van grote invloed op de mate waarin de gebruiker 
zich betrokken zal voelen bij de instelling: naarmate de relatie instelling-
gebruikers van meer langdurige aard is, de frekwentie van de contacten hoger en 
de duur van deze contacten langer is, deze contacten een meer persoonlijk en 
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vertrouwelijk karakter dragen en de gebruikers meer belang hechten aan de 
activiteiten van de instelling, zal hun betrokkenheid bij de instelling groter zijn 
en zullen zij in beginsel meer geïnteresseerd zijn in een vertegenwoordiging in 
het bestuur van de instelling. 
3. De vergelijking van de gebruikers van welzijnsinstellingen met de afnemers van 
het gemeentelijk energiebedrijf of de klanten van een supermarkt (zie p. 196 
hierboven) is onjuist in die zin, dat hierbij over het hoofd wordt gezien, dat de 
aard van de relatie gebruiker-welzijnsinstelling sterk kan verschillen per type 
instelling. Soms zal deze vergelijking tot op zekere hoogte opgaan, maar even-
zeer is waar, dat in een aantal gevallen (afhankelijk van de specifieke kenmerken 
van de relatie instelling-gebruiker) de gebruikers van welzijnsinstellingen zich 
veel meer betrokken zullen voelen bij de gang van zaken binnen deze instel-
lingen dan de mate waarin afnemers van het gemeentelijk energiebedrijf of de 
klanten van een supermarkt geïnteresseerd zijn in de gang van zaken binnen 
deze ondernemingen. 
4. Indien het juist is, dat de mate van betrokkenheid van de gebruikers sterk 
afhankelijk is van de aard van de relatie instelling-gebruikers, dan impliceert 
dit, dat de mogelijkheden om de betrokkenheid van de gebruikers te vergroten 
vaak beperkt zijn. De aard van deze relatie wordt immers in sterke mate bepaald 
door de vier hiervoor genoemde structurele kenmerken en deze zullen meestal 
niet of nauwelijks voor verandering vatbaar zijn. 
Een zekere male van betrokkenheid van de gebruikers bij de instelling is weliswaar 
een noodzakelijke, maar op zichzelf zeker geen voldoende voorwaarde voor het 
realiseren van een vertegenwoordiging van de gebruikers in het bestuur. Ook indien 
de gebruikers zich wel betrokken voelen bij de instelling, kunnen zij toch om 
verschillende andere redenen weinig of geen belangstelling hebben voor het uitoe-
fenen van invloed op de samenstelling van het bestuur en het beleid van de instelling. 
Een van die redenen is hiervoor reeds ter sprake gekomen ni. de gebrekkige licha-
melijke en/of geestelijke conditie waarin de gebruikers van bepaalde typen instel-
lingen verkeren (zie p. 192). Wanneer de gebruikers sterk in beslag worden genomen 
door hun eigen, vaak urgente problemen van lichamelijke, psychische of sociale 
aard, zullen zij - nog afgezien van het feit dat zij fysiek en/of psychisch hiertoe ook 
vaak niet in staat zijn - hiervoor meestal ook geen enkele belangstelling bezitten. Een 
andere reden kan zijn, dat zij tevreden zijn over de gang van zaken binnen de 
instelling en het door het bestuur gevoerde beleid. Ontevredenheid van de gebruikers 
over bepaalde omstreden bestuursbesluiten (bijvoorbeeld het ontslag van een 
bepaalde, door hen gewaardeerde medewerker) kan een belangrijke stimulans voor 
de gebruikers vormen om hun passieve opstelling te laten varen en meer invloed te 
eisen op de samenstelling van het bestuur en op het bestuursbeleid.96 Soms willen de 
96. Hetzelfde geldt ook voor het personeel. Zolang er geen conflicten zijn lussen bestuur en 
personeel hebben ook personeelsleden vaak weinig behoefte om invloed uit te oefenen op de 
bestuurssamenstelling. De belangstelling hiervoor groeit, indien er wel conflicten rijzen. 
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gebruikers liever anoniem blijven97 of achten zij zichzelf niet competent om zich 
bezig te houden met bestuurlijke aangelegenheden (opleidingsniveau van de 
gebruikers). En tenslotte zullen gebruikers er vaak de voorkeur aan geven om hun 
vrije tijd aan andere zaken te besteden, die zij belangrijker vinden.'R 
4.18.5 Conclusies over vertegenwoordiging van de gebruikers in het bestuur 
In deze paragraaf heb ik mij beziggehouden met de vraag welke factoren een 
belemmering kunnen vormen voor een vertegenwoordiging van de gebruikers in het 
bestuur en in welke mate deze factoren bij verschillende typen instellingen een rol 
spelen. Empirisch onderzoek hieromtrent is bij mijn weten tot op heden niet verricht. 
Met bovenstaande analyse pretendeer ik dan ook geenszins alle in dit verband 
relevante factoren in kaart te hebben gebracht, maar hooguit een eerste aanzet te 
geven tot een nadere, ook meer empirische bestudering van de problemen, die in dit 
verband kunnen rijzen. Op grond van deze analyse kunnen (met het nodige voor-
behoud) een aantal voorwaarden worden geformuleerd, waaraan in elk geval in 
zekere mate zal moeten worden voldaan, om een vertegenwoordiging van de 
gebruikers in het bestuur te kunnen realiseren: 
1. De gebruikers dienen in een redelijke lichamelijke en geestelijke conditie te 
verkeren. 
2. De relatie instelling-gebruiker dient een zekere mate van duurzaamheid te 
bezitten. 
3. De gebruikers dienen als groep op de een of andere wijze georganiseerd te zijn of 
dit dient althans mogelijk te zijn. 
4. De gebruikers dienen hiervoor belangstelling te tonen. 
De logische volgende stap zou nu moeten zijn na te gaan in welke mate bij ver-
schillende typen instellingen aan deze voorwaarden wordt voldaan. Om dit op een 
verantwoorde wijze te kunnen doen zou men moeten beschikken over betrekkelijk 
gedetailleerde informatie betreffende de specifieke kenmerken van de relatie instel-
ling-gebruikers bij de verschillende soorten instellingen. Ik beschik niet over een 
dergelijk gedetailleerde kennis voor alle soorten instellingen. Niettemin wil ik in het 
onderstaande een poging doen om aan de hand van de vier hiervoor genoemde 
voorwaarden na te gaan bij welke soorten instellingen een vertegenwoordiging van 
97. De cliënten van instellingen voor (ambulante) geestelijke gezondheidszorg en voor algemeen 
maatschappelijk werk wensen soms anoniem te blijven. 
98. Vergelijk F. Nashold, die schrijvend over de apathie van de leden van politieke partijen en 
vakbonden opmerkt: 'Voor de meeste leden zijn de stimulansen om actief in de organisatie te 
participeren te zwak in vergelijking met de eisen van het beroep en de vrijetijdsbesteding in 
familie- of vriendenkring, om bij meer dan een slinkende minderheid enige interesse en 
activiteiten voor de aangelegenheden van de organisatie te kunnen verwachten'. Zie Orga-
nisatie en Democratie, Het Spectrum, Utrecht/Antwerpen 1970, p. 15. Mutatis mutandis zal 
hetzelfde waarschijnlijk ook gelden voor veel gebruikers van welzijnsinstellingen. 
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de gebruikers in het bestuur al dan niet realiseerbaar lijkt w In de hierna volgende 
classificatie heb ik een dnetal categorieën instellingen onderscheiden (I, II, III) en 
gepoogd de verschillende soorten instellingen in te delen in een van deze drie 
categorieën naar de mate waarin zij voldoen aan deze vier voorwaarden. In categorie 
I heb ik die instellingen gerangschikt, die in redelijke mate aan al deze voorwaarden 
voldoen en waar een vertegenwoordiging van de gebruikers in het bestuur in beginsel 
nog het beste uitvoerbaar lijkt, in categone II instellingen die slechts aan enkele 
voorwaarden voldoen en in categorie III instellingen, waar een vertegenwoordiging 
van de gebruikers in het bestuur met of nauwelijks realiseerbaar lijkt. 
Deze classificatie is in verschillende opzichten onvolledig en gebrekkig. Onvol-
ledig in de zin, dat met gestreefd is naar een min of meer uitputtende opsomming van 
alle verschillende soorten instellingen, die er bestaan Ik heb mij beperkt tot een 
aantal m kwantitatief opzicht belangrijke typen instellingen Gebrekkig op de eerste 
plaats omdat bij een dergelijke ruwe indeling in een drietal categorieën onvoldoende 
tot uiting komt, dat er ook binnen de groep instellingen die ik in dezelfde categone 
heb gerangschikt, vaak belangrijke verschillen bestaan in de mate waarin zij aan deze 
voorwaarden voldoen. Op de tweede plaats omdat, zoals reeds gezegd, mijn kennis 
over de specifieke kenmerken van de relatie instelling-gebruiker voor bepaalde typen 
instellingen onvolledig is Gebrekkig tenslotte ook omdat ik niet alle, in dit verband 
relevante factoren in aanmerking heb genomen en mij heb beperkt tot de vier, 
hierboven genoemde voorwaarden Ondanks al deze gebreken en tekorten lijkt het 
mij van belang om te pogen een dergelijke classificatie op te stellen Indien men er in 
ernst naar streeft om waar mogelijk de gebruikers te betrekken bij de bestuurssa-
menstelling, zal men bereid moeten zijn om min of meer theoretische en betrekkelijk 
algemene bespiegelingen over dit onderwerp te toetsen aan de werkelijkheid 
I Instellingen waar een vertegenwoordiging van de gebruikers m het bestuur nog het 
beste te realiseren lijkt 
Uitgaande van de vier hiervoor genoemde voorwaarden lijkt een vertegenwoordi-
ging van de gebruikers in het bestuur nog het beste te realiseren bij onder meer de 
volgende typen instellingen: woningbouwcorporaties, instellingen in de sociaal-
culturele sector zoals buurt- en clubhuizen (althans voorzover de deelnemers en 
regelmatige bezoekers behoren tot de volwassen leeftijdsgroepen100), bejaardenoor-
99 Onder een vertegenwoordiging van de gebruikers in het bestuur versta ik zoals gezegd (zie 
ρ 164 supra), dat de gebruikers zelf een aantal bestuursleden, al dan niet uit hun midden 
afkomstig, aanwijzen Ik laat hier verder in het midden op welke wijze dit dient te gebeuren 
Men kan denken aan een vorm van directe verkiezingen, waaraan alle gebruikers kunnen 
deelnemen Men kan ook - en dat zal in de meeste gevallen m ι meer voor de hand liggen - het 
benoemingsrecht toekennen aan een orgaan dat representatief mag worden geacht voor de 
gebruikersgroep (oudercommissie, bewonerscommissie, cliëntenraad) Dit punt behandel ik 
in het volgende hoofdstuk 
100 Dal is een met onbelangrijke beperking, omdat een belangrijk deel van de activiteiten van 
buurl- en clubhuizen gericht is op jongeren Zie over de Iccflijd van de deelnemers aan 
activiteiten van deze instellingen de gegevens vermeld in hel NOK-rapporl, Bijlagen bij het 
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den, psychiatrische ziekenhuizen, regionale stichtingen voor buitenlandse werkne-
mers, scholen voor lager en voortgezet onderwijs"", zwakzinnigeninrichtingen'oi, 
kinderdagverblijven en peuterspeelzalen 101 
Hoewel er tussen de zojuist genoemde instellingen onderling nog aanzienlijke 
verschillen bestaan in de mate waarin zij aan deze voorwaarden voldoen, zijn de 
omstandigheden voor het realiseren van een vertegenwoordiging van de gebruikers 
in het bestuur hier relatief gunstig de gebruikers verkeren (met uitzondering van een 
aantal bewoners van bejaardenoorden en patiënten van psychiatrische ziekenhui-
zen) in een redelijke lichamelijke en psychische conditie, de relatie instelling-
gebruiker bezit een zekere mate van duurzaamheid (de duur van het contact tussen 
instelling en gebruikers omvat meestal een periode van meerdere jaren^) , de 
gebruikers zijn als groep aanspreekbaar (een of andere vorm van organisatie van de 
gebruikersgroep is meestal mogelijk) en men mag een zekere mate van betrokken-
heid van de gebruikers bij de gang van zaken binnen de instelling verwachten 
Hoewel de omstandigheden voor het realiseren van een vertegenwoordiging van 
de gebruikers in het bestuur bij deze instellingen in het algemeen relatief gunstig zijn, 
zal het ook hier in de praktijk vaak nog niet eenvoudig zijn om de gebruikers 
daadwerkelijk te betrekken bij de bestuurssamenstelling Indien de gebruikersgroep 
erg groot is en er tussen de gebruikers onderling weinig of geen contacten bestaan, zal 
de organisatie van de gebruikersgroep problemen kunnen opleveren Deze situatie 
doet zich met name voor bij veel extramurale instellingen zoals scholen en woning-
bouwcorporaties Bij andere instellingen zal de lichamelijke en/of geestelijke con-
ditie van een aantal gebruikers een belemmering kunnen vormen met name in 
bejaardenoorden en psychiatrische ziekenhuizen En tenslotte kan onvoldoende 
belangstelling van de gebruikers voor het uitoefenen van invloed op de bestuurs-
samenstelling een groot struikelblok vormen Naast scholen met een bloeiende en 
actieve oudervereniging of oudercommissie zijn er ook scholen, waar de bereidheid 
van ouders om bijvoorbeeld zitting te nemen in oudercomrmssies niet erg groot is юз 
rapport Beheersing van het sociaal kulturele werk. Bijlage III - 2, ρ 9 en ρ 17 en de CBS 
statistiek, Uitvoeringsorganen buurt en clubhwswerk 1976, pp 27-28 
lül In deze gevallen dienen, zoals gezegd, de wettelijke vertegenwoordigers van de feitelijke 
gebruikers (ouders, voogden, curators) in de plaats van de gebruikers te treden 
102 Dit geldt met voor de ontslagen patiënten van psychiatrische ziekenhuizen Uit de hiervoor 
vermelde cijfers inzake de verblijfsduur van ontslagen patiënten in algemene psychiatrische 
ziekenhuizen bleek, dat deze voor 76% van de patiënten korter dan 6 maanden is (zie ρ 
195) 
103 Zie hierover ondermeer J Heene en L De Decker, De relatie tussen ouders en school hoever 
staan we''. Jeugd en Samenleving, apnl 1978, pp 237 243 In dit artikel zijn een aantal 
resultaten vermeld van een overigens met representatief onderzoek onder twaalf basisscholen, 
waarbij onder meer 207 gezinnen werden ondervraagd In negen van deze twaalf scholen 
bestond een oudervereniging Uit het onderzoek bleek, dat 
slechts 36% van de totale oudergroep lid is van de oudervereniging waar deze in de 
steekproefscholen bestaat 
74% van de ouders opvattingen formuleert die getuigen van gebrek aan informatie, 
onverschilligheid of uitgesproken negatieve ervanngen met betrekking tot hel ouder 
komilee casus quo de oudervereniging' (zie pp 240-241) 
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Ook de belangstelling van bewoners van bejaardenoorden voor deelname aan het 
werk van bewonerscommissies is vaak niet overweldigend. Wat hier verder ook van 
zij, een vertegenwoordiging van de gebruikers in het bestuur is m.i. bij de in deze 
categorie gerangschikte instellingen in beginsel mogelijk, al ben ik mij er zeer wel van 
bewust, dat ook hier in de praktijk nog veel problemen kunnen rijzen.104 Bij vele 
andere soorten instellingen zijn de mogelijkheden hiertoe in elk geval nog geringer, 
omdat aan een of meer van de vier voorwaarden in het geheel niet of slechts in 
geringe mate wordt voldaan. 
II. Instellingen waar een vertegenwoordiging van de gebruikers in het bestuur moeilijk 
uitvoerbaar is 
In deze categorie heb ik die instellingen ingedeeld, die wel voldoen aan voorwaarde 1 
en 2, maar niet of nauwelijks aan voorwaarde 3 en 4. Voorbeelden van dit type 
instellingen zijn ondermeer: ziekenfondsen, kruisverenigingen, openbare bibliothe-
ken en wijkgezondheidscentra. 
De lichamelijke en geestelijke conditie van de gebruikers vormt hier geen 
belemmering (voorwaarde 1) en er is ook sprake van een min of meer langdurige 
binding tussen instelling en gebruikers (voorwaarde 2). Problemen doen zich hier 
voor, omdat de gebruikers een zeer grote, anonieme groep vormen, die niet of 
nauwelijks als zodanig te organiseren zijn (voorwaarde 3). Ook zal de belangstelling 
van de gebruikers in deze gevallen vaak niet groot zijn (voorwaarde 4). De gebruikers 
van dit type instellingen zíjn tot op zekere hoogte vergelijkbaar met de afnemers van 
het gemeentelijk energiebedrijf of de consumenten in het algemeen. Zij zijn voor-
namelijk geïnteresseerd in bepaalde diensten, die deze instellingen verschaffen, en 
zullen zich verder vermoedelijk weinig betrokken voelen bij deze organisaties. Een 
vertegenwoordiging van de gebruikers in het bestuur in de zin zoals door mij 
omschreven (nl. dat de gebruikers zelf een aantal bestuursleden aanwijzen) zal bij 
deze instellingen om de zojuist genoemde redenen vaak moeilijk te realiseren zijn. 
Het is wel mogelijk om een aantal gebruikers in het bestuur van deze instellingen op 
te nemen, maar de aanwijzing van deze personen zal dan veelal niet door de 
gebruikers zelf, maar door anderen (het bestuur of een externe instantie) dienen te 
geschieden. 
104. De ervaringen met de Wet universitaire bestuurshervorming 1970 zijn in dit verband niet al te 
hoopgevend. De omstandigheden voor het meer betrekken van de gebruikers (in casu de 
studenten) bij het besturen van deze instellingen zijn hier betrekkelijk gunstig. Niettemin is de 
belangstelling van de studenten hiervoor bepaald niet overweldigend zoals ondermeer blijkt 
uit de lage opkomstpercentages van studenten bij de verkiezingen voor (sub)faculteits- en 
universiteitsraden en de geringe bereidheid onder studenten om zitting te nemen in deze 
bestuursorganen. Zie Gewubd en gewogen, pp. 64-66 en 82-85. 
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III. Instellingen waar een vertegenwoordiging van de gebruikers in het bestuur niet of 
nauwelijks realiseerbaar is 
Tot deze categorie kunnen onder meer worden gerekend: algemene en categorale 
ziekenhuizen, verpleeghuizen, instellingen op het gebied van de kinderbescherming, 
de ambulante geestelijke gezondheidszorg, het algemeen maatschappelijk werk en de 
gezinsverzorging. 
Bij algemene en categorale ziekenhuizen wordt aan geen van de vier voorwaar-
den voldaan: de fysieke toestand van de patiënten vormt een belemmering, de 
gemiddelde verblijfsduur is zeer kort, een of andere vorm van organisatie van deze 
snel wisselende gebruikersgroep is niet te realiseren en zij zullen er ook nauwelijks 
belangstelling voor tonen. 
Bij verpleeghuizen is er wel sprake van een langdurige relatie tussen instelling en 
gebruikers, maar hier zal doorgaans de geestelijke en/of lichamelijke toestand van de 
patiënten een belemmering vormen en als gevolg hiervan ook de belangstelling 
hiervoor gering zijn. 
In kinderbeschermingsinstellingen (voogdij- en gezinsvoogdijinstellingen en 
inrichtingen voor kinderbescherming) zullen de pupillen zelf alleen al op grond van 
hun meestal jeugdige leeftijd niet betrokken kunnen worden bij de bestuurssamen-
stelling, terwijl ook de ouders in dit geval hiervoor (anders dan bij scholen of 
tehuizen voor zwakzinnige kinderen) niet in aanmerking lijken te komen. 
Wat betreft de instellingen voor ambulante geestelijke gezondheidszorg. Hier 
zal soms de psychische gesteldheid van de cliënten een belemmering vormen, de 
organisatie van de cliënten als groep zeer moeilijk zijn en ook de belangstelling 
hiervoor vaak niet erg groot zijn. Hetzelfde geldt ook voor de cliënten van instel-
lingen voor algemeen maatschappelijk werk, waarbij zich bovendien het probleem 
voordoet, dat het gebruikersbestand hier snel wisselt. 
Bij instellingen voor gezinsverzorging is in elk geval bij de tijdelijke hulpver-
lening de relatie instelling-gebruikers van betrekkelijk korte duur en zal onder meer 
als gevolg daarvan het vormen van een of andere organisatie van cliënten zeer 
moeilijk te realiseren zijn. 
De conclusie lijkt mij gerechtvaardigd, dat bij alle in deze categorie gerang-
schikte instellingen een aanwijzing van bestuursleden door de gebruikers zelf vrijwel 
niet te verwezenlijken is. Ook de benoeming van een aantal gebruikers als bestuurder 
door anderen dan de gebruikers zelf (het bestuur, een of andere externe organisatie) 
is hier meestal niet mogelijk. Daarvoor is immers tenminste vereist, dat de licha-
melijke en geestelijke toestand van de gebruikers dit toelaat èn er bovendien een min 
of meer langdurige binding tussen instelling en gebruikers bestaat. Anders dan bij de 
in categorie II genoemde instellingen wordt hier ook aan deze voorwaarden meestal 
niet voldaan. Ervan uitgaande, dat een vertegenwoordiging van de gebruikers in het 
bestuur bij dit type instellingen niet of nauwelijks te verwezenlijken is, rijst de vraag 
of in deze gevallen een zinvol alternatief kan worden gevonden bijvoorbeeld door 
ex-cliënten in het bestuur te benoemen of, als dit ook niet mogelijk is, personen die 
weliswaar geen ex-cliënt zijn maar geacht kunnen worden het vertrouwen van de 
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cliënten te gemeten '05 Ik laat deze vraag voorlopig rusten In het volgende hoofd-
stuk ga ik hierop nader in (zie 5 8 2) 
4.19 Factoren die een belemmering kunnen vormen voor een vertegenwoordiging 
van het personeel in het bestuur 
In de vonge paragraaf heb ik geconstateerd, dat een vertegenwoordiging van de 
gebruikers in het bestuur alleen te verwezenlijken is, indien aan bepaalde voorwaar-
den is voldaan en dat dit bij lang niet alle instellingen het geval is Spelen dezelfde 
problemen nu ook bij een vertegenwoordiging van het personeel in het bestuur*7 Ik 
kan hierover betrekkelijk kort zijn, omdat een vertegenwoordiging van het personeel 
in het bestuur althans in dit opzicht veel minder problemen oproept Aan de vier 
genoemde voorwaarden wordt in het algemeen voldaan De lichamelijke en geestelij-
ke conditie van het personeel vormt hiervoor uiteraard geen belemmering Er bestaat 
een min of meer langdurige binding tussen de instelling en het personeel zelfs bij die 
instellingen waar sprake is van een betrekkelijk groot verloop onder het personeel, 
zijn de meeste personeelsleden tenminste enigejaren bij de instelling werkzaam Het 
personeel is voorts betrekkelijk gemakkelijk als groep aanspreekbaar 
Zal er onder het personeel ook voldoende belangstelling bestaan voor een 
vertegenwoordiging in het bestuur7 Bij de analyse van de factoren die van invloed 
zijn op de belangstelling van de gebruikers, heb ik erop gewezen, dat de betrok-
kenheid van de gebruikers bij de instelling ondermeer bepaald wordt door de duur, 
frekwentie en intensiteit van het contact tussen instelling en gebruikers en het 
belang, dat zij hechten aan de activiteiten van de instelling Hiervan uitgaande mag 
men verwachten, dat degenen die beroepshalve binnen die instelling werkzaam zijn, 
zich in het algemeen vrij sterk betrokken zullen voelen bij de gang van zaken binnen 
die instelling >06 De betrokkenheid van het personeel van dienstverlenende non-
profit instellingen zal in het algemeen ook groter zijn dan die van werknemers in een 
industrieel-bedrijf non-profit instellingen zijn veelal minder groot dan industriële 
bedrijven107, de werknemers van non-profit instellingen zijn vaak meer geïnteres-
seerd in het werk dat zij doen en hun opleidingsniveau is in het algemeen veel hoger 
dan dat van werknemers in een industrieel bedrijf юв Een gebrek aan motivatie en 
105 In het rapport Van der Burg worden deze oplossingen voorgesteld in al die gevallen, waarin 
een vertegenwoordiging van de dienten zelf in het bestuur met mogelijk is Zie ondermeer pp 
111, 114-115, 148 (punt 6) 
106 Uit het onderzoek van het ITS te Nij megen naar het functioneren van ondernemingsraden in 
commerciéle bedrijven blijkt, dat de opkomstpercentages bij OR verkiezingen in het alge-
meen zeer hoog zijn Bij een derde deel van de onderzochte ondernemingsraden (N = 109) lag 
het opkomstpercentage van het kiesgerechtigd personeel boven de 90% en slechts in \2% van 
het totale aantal was dit minder dan 70% Zie В W M Hovels en Ρ Nas, Ondernemingsraad 
en Medezeggenschap, Samenvatting van het onderzoek naar de feitelijke werkwijze van een 
lOO-tal ondernemingsraden, ITS, Nijmegen, maart 1976, pp 19-20 
107 Uit het zojuist genoemde onderzoek van Hovels en Nas bleek, dat het opkomstpercentage bij 
OR-verkiezingen daalt naarmate de onderneming groter is 
108 Zie de cijfers vermeld in hfst 1, ρ 30, over het opleidingsniveau van de in de quartaire sector 
werkzame personen m vergelijking met de overige sectoren 
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belangbtelhng onder het personeel zal men waarschijhjk het meest aantreffen bij die 
welzijnsmstelhngen, waar veel part-timers werkzaam zijn'"9 en het opleidingsniveau 
van het personeel relatief laag is Deze situatie doet zich met name voor bij bejaar­
denoorden en instellingen voor gezinsverzorging ' l 0 Een indicatie hiervoor vormt 
het feit, dat bij veel instellingen voor gezinsverzorging, die vrijwel allemaal wettelijk 
verplicht zijn een ondernemingsraad in te stellen, onder de gezinsverzorgsters en 
bejaardenhelpsters vaak weinig belangstelling hiervoor bestaat1 ' ' In het algemeen 
mag echter worden geconcludeerd, dat de in de vorige paragraaf gesignaleerde 
problemen met betrekking tot een vertegenwoordiging van de gebruikers in het 
bestuur in veel mindere mate te verwachten zijn bij een vertegenwoordiging van het 
personeel in het bestuur 
4.20 Slotconclusie betreffende het opnemen van vertegenwoordigers van de 
gebruikers en het personeel in het bestuur 
In de voorgaande paragrafen (413-4 19) heb ik een aantal vaak genoemde 
bezwaren tegen een vertegenwoordiging van de gebruikers en het personeel in het 
bestuur achtereenvolgens nader geanalyseerd Sommige bezwaren zijn m ι weinig 
overtuigend zoals de opvatting dat vertegenwoordigers van deze groepen geen zitting 
behoren te hebben in het bestuur juist omdat zij de meest directe belanghebbende 
groeperingen vormen of de stelling, dat de medezeggenschap van de gebruikers en 
het personeel evengoed op andere manieren kan worden gerealiseerd Andere 
bezwaren zijn m ι meer reéel het gevaar van een eenzijdige belangenbehartiging, 
aantasting van de homogeniteit en de deskundigheid van het bestuursteam en wat 
betreft de gebruikersvertegenwoordiging het gegeven, dat dit bij een aantal instel-
lingen in de praktijk moeilijk of met te realiseren is Ik meen weliswaar te hebben 
aangetoond, dat deze bezwaren niet overtrokken dienen te worden, maar het zou 
anderzijds evenzeer onjuist zijn om te ontkennen, dat er op deze punten problemen 
kunnen ontstaan 
Bij het vellen van een eindoordeel over de vraag of het wenselijk is om verte-
genwoordigers van de gebruikers en het personeel in het bestuur op te nemen, zal 
men echter niet alleen moeten letten op de bezwaren, die dit soms met zich mee kan 
109 Uit onderzoek naar de mate van participatie van het (wetenschappelijk en met wetenschap-
pelijk) personeel aan hel universitair bestuur blijkt dat full timers meer participeren dan 
part timers Zie eindrapport commissie Polak, Gewubd en gewogen, ρ 83 
110 Bij bejaardenoorden bestaat bijna 1/3 deel van het personeel uit part timers en bij gezins-
vcrzorgingsinstellingen bestaai het grootste deel van het personeel uit pari time werkzame 
gezinshelpsters en bejaardenhelpsters Zie de gegevens vermeld in Bijlage 7b van het rapport 
Van der Burg, pp 194 195 Veel part timers treft men voort ook aan bij instellingen voor 
voortgezet onderwijs en bij buurt en clubhuizen Het opleidingsniveau van deze partimers is 
echter in het algemeen veel hoger dan dat van bejaardenhelpsters en gezinshelpsters 
111 Zie hierover G С van Immerzeel, Interne democratisering en ondernemingsraden in instellin­
gen voor gezinsverzorging. Nationale Raad voor Maatschappelijk Welzijn, Den Haag, 
1977 
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brengen. Ook de argumenten, die pleiten voor een vertegenwoordiging van deze 
groepen in het bestuur, én de nadelen, die verbonden zijn aan een continuering van 
het systeem van coöptatie, dienen daarbij in aanmerking te worden genomen. Dit 
alles mede in beschouwing nemend, concludeer ik, dat een vertegenwoordiging van 
de gebruikers (waar mogelijk) en het personeel in het bestuur wenselijk is. Een 
belangrijke overweging voor mij hierbij is, dat de bezwaren, die dit met zich mee kan 
brengen, in belangrijke mate kunnen worden ondervangen door de aanwezigheid 
van een aantal onafhankelijke buitenstaanders in het bestuur, die in de regel een 
derde deel van het totale aantal bestuursplaatsen (waaronder de voorzitterszetel) 
zullen bezetten. 
Tussen het streven naar een homogeen en deskundig bestuur enerzijds en een 
representatief en op democratische wijze samengesteld bestuur anderzijds bestaat 
onvermijdelijk een zekere spanning. Beide doeleinden zijn niet gelijktijdig in dezelf-
de mate te verwezenlijken. Het gaat erom een formule te vinden voor de bestuurs-
samenstelling, waarin met deze beide doelstellingen zo goed mogelijk wordt reke-
ning gehouden. Ik ben van mening, dat het in dit hoofdstuk geschetste evenwichts-
model hieraan voldoet. 
4.21 Samenvatting van belangrijkste kenmerken van het evenwichtsmodel 
Het lijkt mij nuttig aan het slot van dit hoofdstuk de belangrijkste kenmerken van het 
evenwichtsmodel nogmaals kort samen te vatten. 
1. De gebruikers (waar mogelijk) en het personeel dienen in het bestuur verte-
genwoordigd te zijn. 
2. Naast vertegenwoordigers van de gebruikers en het personeel dienen in het 
bestuur ook onafhankelijke buitenstaanders zitting te hebben. De voorzitter 
van het bestuur dient bij voorkeur uit deze groepering afkomstig te zijn. 
3. Indien vrijwilligers een belangrijke functie vervullen binnen de instelling, die-
nen ook zij in het bestuur vertegenwoordigd te zijn. 
4. In beginsel dienen de zojuist genoemde drie (soms vier) groeperingen op een 
paritaire basis in het bestuur vertegenwoordigd te zijn. 
5. In afwijking van het sub 4. gestelde dient bij instellingen met een zeer klein 
personeelsbestand het personeel niet op een paritaire basis in het bestuur 
vertegenwoordigd te zijn. Ik heb hiervoor de volgende vuistregels voorge-
steld: 
a. bij instellingen met minder dan 10 personeelsleden dient het personeel niet 
meer dan 1 of 2 bestuursleden te benoemen. 
b. bij instellingen met 10-25 personeelsleden dient het personeel niet meer dan 2 of 
3 bestuursleden te benoemen. 
с de keuze voor 1 of 2 bestuursleden in de onder a. genoemde situatie respec­
tievelijk 2 of 3 bestuursleden in de onder b. genoemde situatie is onder meer 
afhankelijk van de omvang van het bestuur. 
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5 Het evenwichtsmodel nader 
uitgewerkt 
5.1 Inleiding 
Op basis van de in het vorige hoofdstuk geformuleerde uitgangspunten zal ik in dit 
hoofdstuk mijn gedachten omtrent de samenstelling van het bestuur nader uit-
werken. Deze uitgangspunten laten immers nog vele vragen open. Dient gekozen te 
worden voor een directe of indirecte vertegenwoordiging van de gebruikers en het 
personeel in het bestuur? Door wie dienen deze bestuurders te worden benoemd en 
welke procedure kan hierbij het beste worden gevolgd? Wat is de verhouding tussen 
de door de gebruikers en het personeel benoemde bestuurders en hun achterban? 
Zijn deze bestuurders verantwoording schuldig aan hun achterban en kunnen zij 
door deze tussentijds worden ontslagen? Wat dient te gebeuren in al die gevallen, 
waarin een vertegenwoordiging van de gebruikers in het bestuur niet mogelijk blijkt? 
Wat betreft de benoeming van de onafhankelijke buitenstaanders dient nog een 
antwoord te worden gegeven op vragen als: Welke eisen dienen aan deze bestuurders 
te worden gesteld? Welke instantie gaat hen benoemen en welke procedure dient 
daarbij te worden gevolgd? In dit hoofdstuk zal ik mij met de hierboven genoemde 
vragen bezighouden.' Vooraf dient eerst nog iets te worden gezegd over de beper-
kingen, die ik bij de nadere uitwerking van het evenwichtsmodel in dit hoofdstuk in 
acht heb genomen. 
1. Het antwoord op de vraag of bijvoorbeeld een directe dan wel een indirecte 
vertegenwoordiging van de gebruikers c.q. het personeel in het bestuur de 
voorkeur verdient of welke instantie het beste kan worden belast met de 
benoeming van de onafhankelijke buitenstaanders, behoeft niet voor alle 
instellingen gelijkluidend te zijn. Dat neemt echter niet weg, dat bij de beant-
woording van dergelijke vragen in een bepaald concreet geval ook een aantal 
meer principiële kwesties een rol spelen. In dit hoofdstuk zal ik mij voorna-
melijk bezighouden met de meer principiële vraagpunten, die bij de toepassing 
van het evenwichtsmodel rijzen. Ik heb er niet naar gestreefd om op basis van dit 
model voor elk type instellingen afzonderlijk gedetailleerde voorstellen uit te 
werken. 
2. In het onderstaande ga ik uit van de meest eenvoudige bestuurlijke situatie nl. 
1. Zie voor een meer nauwkeurig overzicht van de in dit hoofdstuk te bespreken vraagpunten, 
hiema p. 210. 
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dat er sprake is van één instelling met één bestuur. Anders gezegd het gaat om de 
samenstelling van het bestuur van één rechtspersoon (hetzij een stichting hetzij 
een vereniging), die één instelling beheert. In de praktijk is de bestuursstructuur 
van veel instellingen echter ingewikkelder.2 Het zal duidelijk zijn, dat indien één 
rechtspersoon meerdere instellingen exploiteert, de vertegenwoordiging van de 
verschillende gebruikers- en personeelsgroeperingen in het bestuur van deze 
rechtspersoon extra complicaties oproept, zeker indien deze instellingen geo-
grafisch zeer verspreid liggen. In het onderstaande laat ik de speciale proble-
men, die in dat verband rijzen, buiten beschouwing. Voor deze instellingen 
zullen aparte regelingen ontworpen moeten worden afgestemd op de specifieke 
situatie, waarin zij verkeren. 
3. Tenslotte dient nog iets te worden gezegd over de grootte of omvang van het 
bestuur, dat mij voor ogen staat. Het betreft hier overigens niet zozeer een 
beperking dan wel een randvoorwaarde of uitgangspunt bij de verdere uitwer-
king van mijn voorstellen in dit hoofdstuk. Om een vertegenwoordiging van de 
verschillende direct betrokken groeperingen in het bestuur te kunnen realiseren, 
dient het bestuur niet te klein te zijn. Anderzijds dient het bestuur om doelmatig 
te kunnen werken ook niet te groot te zijn. Hoe groot het bestuur idealiter dient 
te zijn, valt niet in zijn algemeenheid te zeggen. Dat is ondermeer afhankelijk 
van de grootte en de complexiteit van de instelling en de omvang van de taak 
van het bestuur. Als richtlijnen zou ik willen hanteren, dat het bestuur minimaal 
uit 5 à 6 personen en maximaal uit 10 à 11 personen dient te bestaan. 
5.2 Beknopt overzicht van de te behandelen vraagpunten 
Terwille van de overzichtelijkheid heb ik de in dit hoofdstuk te behandelen stof in 
twee stukken verdeeld, nl. enerzijds de vragen die belrekking hebben op de verte-
genwoordiging van de gebruikers en het personeel in het bestuur (deel I) en ander-
zijds de vragen betreffende de benoeming van de onafhankelijke buitenstaanders 
(deel II). De kwestie van de vertegenwoordiging van de vrijwilligers in het bestuur 
behandel ik niet afzonderlijk. De belangrijkste reden hiervoor is, dat een vertegen-
woordiging van de vrijwilligers in het bestuur minder problemen oproept dan een 
vertegenwoordiging van de gebruikers en het personeel. Zij verschillen van de 
gebruikers doordat zij een veel meer overzichtelijke groep vormen. De in het vorige 
hoofdstuk besproken factoren, die een belemmering kunnen vormen voor een ver-
tegenwoordiging van de gebruikers in het bestuur^, spelen hier geen rol. In dit 
opzicht is de positie van de vrijwilligers vergelijkbaar met die van het personeel. 
Anderzijds doen zich bij hen ook niet de typische belangenconflicten voor, die bij 
een vertegenwoordiging van het personeel in het bestuur problemen kunnen oproe-
pen. Daarnaast speelde ook een rol de overweging, dat de kwestie van de vertegen-
woordiging van de vrijwilligers in het bestuur slechts voor een beperkt aantal typen 
2. Zie hierover hst. 4, p. 153 e.v. 
3. Zie 4.18. 
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instellingen relevant is * In onderstaand schema geef ik een beknopt overzicht van de 
verschillende vraagpunten, die in dit hoofdstuk achtereenvolgens aan de orde 
komen 
Deel I Vertegenwoordiging van de gebruikers en het personeel m het bestuur 
1. De kwestie van de directe of indirecte vertegenwoordiging (5 i ) 
2. Welk orgaan dient met de benoeming te worden belast'7 (5 4) 
3 Welke procedure dient bij de benoeming te worden gevolgd9 (5 5) 
4. Dienen in het bestuur kwaliteitszetels te worden gereserveerd voor bepaalde, 
qua aantal kleine categorieën van het personeel7 (5 6) 
5 De verhouding tussen deze bestuurders en hun achterban Zijn deze bestuur-
ders verantwoording verschuldigd aan hun achterban en kunnen zij tussentijds 
worden ontslagen7 (5 7) 
6. Bij de behandeling van de hierboven genoemde vraagpunten beperk ik mij tot 
die instellingen, waar een vertegenwoordiging van de gebruikers in het bestuur 
in beginsel mogelijk is d.w.z ik heb hierbij primair op het oog de instellingen, 
die ik in het vorige hoofdstuk in categone I heb gerangschikt (zie pp 201-202) 
Resteert nog de vraag wat moet gebeuren indien een vertegenwoordiging van de 
gebruikers in het bestuur moeilijk of in het geheel niet te realiseren is Het gaat 
hierbij om de instellingen, die ik aldaar in categorie II en III heb gerangschikt 
(zie pp 203-204). Deze vraag bespreek ik in 5 8 
Deel II De benoeming van de onaßiankelyke buitenstaanders 
1 Hoe groot dient het aantal onafhankelijke buitenstaanders in het bestuur te 
zijn7(5 9) 
2 Aan welke eisen dienen deze bestuurders te voldoen7 (5 10) 
3. Door wie dienen deze bestuurders te worden benoemd7 (5 77-5 76) 
Deel I Vertegenwoordiging van de gebruikers en het personeel in het bestuur 
5.3 Directe of indirecte vertegenwoordiging 
5.3.1 Inleiding 
Onder een directe of rechtstreekse vertegenwoordiging van het personeel с q de 
gebruikers in het bestuur versta ik, zoals gezegd, dat de door het personeel/de 
gebruikers aangewezen bestuursleden ook zelf lid zijn van deze groepenngen, terwijl 
bij een indirecte vertegenwoordiging deze bestuursleden wel worden benoemd door 
het personeel/de gebruikers, maar zelf geen deel uitmaken van deze groeperingen. 
Over de kwestie van de directe versus indirecte vertegenwoordiging bestaat vooral 
4 Zie hsl 4, ρ 177 
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veel verschil van mening waar het gaat om de door het personeel te benoemen 
bestuursleden Een directe vertegenwoordiging van de gebruikers in het bestuur 
roept in het algemeen veel minder verzet op. Ik zal in deze paragraaf daarom 
hoofdzakelijk aandacht besteden aan de problemen, die bij een rechtstreekse ver­
tegenwoordiging van het personeel in het bestuur kunnen ontstaan Aan het slot van 
deze paragraaf zal ik tenslotte nog kort ingaan op de mogelijke bezwaren tegen een 
rechtstreekse vertegenwoordiging van de gebruikers in het bestuur 
Ook degenen, die in beginsel voorstander zijn van medezeggenschap van het per­
soneel inzake de bestuurssamenstelling, geven meestal de voorkeur aan een indirecte 
vertegenwoordiging van het personeel in het bestuur Zo wordt in het rapport Van 
der Burg een directe vertegenwoordiging weliswaar niet bij voorbaat in alle gevallen 
afgewezen^, maar de voorkeur van de commissie gaat toch /eer duidelijk uit naar een 
indirecte vertegenwoordiging 6 Als belangrijkste bezwaren tegen personeelsbestuur­
ders7 worden genoemd. 1 het ontstaan van allerlei rolconflicten 2 de gezagsver­
houding tussen deze personeelsbestuurders en de directeur (directie) en andere 
leidinggevende functionarissen van de instelling wordt hierdoor ondergraven 3 het 
personeel zou hierdoor een te overheersende positie binnen de instelling krijgen en 4. 
juridische belemmeringen Ik ga op deze bezwaren thans achtereenvolgens nader 
i n « 
5 De commissie is van menmg dat de bezwaren tegen een directe pcrsoneelsvertcgenwoordiging 
minder zwaar wegen bij instellingen met een dualistische bestuursstructuur, waar cen klein 
dagelijks bestuur wordt gecontroleerd door een meer omvangrijk algemeen bestuur (de 
personeelsbestuurders zouden dan, naar ik aanneem, een plaats dienen te krijgen in het 
'toezichthoudend' algemeen bestuur) en bij kleine instellingen met een homogeen personeels­
bestand Zie rapport Van der Burg, ρ 61 
6 7ie bijvoorbeeld conclusie 8 op ρ 150 van het rapport 'De deskundigheidsinbreng van het 
uitvoerend personeel zou ook in het bestuur tot uitdrukking moeten komen Dit zou kunnen 
gebeuren door benoeming van enige bestuursleden, voorgedragen door maar in het algemeen 
met gekozen uit het personeel ' De commissie wijst een directe personeelsvertegenwoordiging 
uitdrukkelijk af in die gevallen, waann de cliënten sterk afhankelijk zijn van de instelling èn 
geen vertegenwoordigers uit de cliënten zelf kunnen worden opgenomen in het bestuur (zie ρ 
76 van het rapport) 
In onderwij sknngen is over de kwestie van de directe of indirecte vertegenwoordiging 
van het personeel in het schoolbestuur een uitvoerig debat gevoerd onder meer naar aanlei­
ding van een in 1972 verschenen rapport van de Katholieke Onderwijs Vereniging Medezeg 
genschap van het personeel щ het schoolbestuur van scholen voor bijzonder onderwijs (De tekst 
van dit rapport is gepubliceerd in Het Schoolbestuur 1973, nr 9, pp 12-13) In dit rapport 
wordt gepleit voor een rechtstreekse vertegenwoordiging van het onderwijzend personeel in 
het schoolbestuur Op dit voorstel is door een groot aantal onderwijsorganisaties afwijzend 
gereageerd Een samenvatting van een aantal commentaren op dit rapport is te vinden in Het 
Schoolbestuur 1973, no 9 en no 12 
7 Onder pcrsoneelsbestuurders versta ik bestuurders, die a. zij η aangewezen door het personeel 
en b tevens in dienst van de instelling werkzaam zijn 
8 Een aantal van deze bezwaren heb ik ook reeds behandeld in Knelpunten, pp 174-181 
211 
5 3 2 Rolconflicten 
Dit bezwaar wordt veruit het meest genoemd Rolconflicten kunnen zich op ver-
schillende mameren voordoen Zij kunnen enerzijds optreden wanneer iemand eén 
sociale positie bekleedt, waann uiteenlopende en tegenstrijdige verwachtingen aan 
hem worden gesteld Men spreekt dan van een intern rolconflict Zij kunnen ander-
zijds het gevolg zijn van de vereniging in éen persoon van twee verschillende, 
moeilijk te combineren rollen, die bij verschillende sociale posities behoren, het 
zogenaamde externe rolconflict.9 
Het intern rolconflict van de personeelsbestuurder is een gevolg van de enigszins 
ambivalente positie, waarin hij zich als bestuurder bevindt Enerzijds wordt van de 
personeelsbestuurder verwacht, dat hij opkomt voor de belangen van het personeel, 
anderzijds dient hij als bestuurder van de instelling ook rekening te houden met de 
belangen van andere groepen Dit intern rolconflict van de personeelsbestuurder zal 
vooral scherp tot uitdrukking komen, wanneer in het bestuur beslissingen moeten 
worden genomen over zaken waarbij de belangen van het personeel niet parallel 
lopen met de belangen van anderen (gebruikers, gemeenschap) Dergelijke situaties 
zullen zich weliswaar niet dagelijks voordoen, maar niet ontkend kan worden, dat de 
belangen van (bepaalde groepen van) het personeel soms tegengesteld zijn aan die 
van andere groepen personeelsleden, de gebruikers, of de gemeenschap die de 
financiële middelen verschaft 
Het antwoord op de vraag hoe de personeelsbestuurder zich bij dergelijke 
belangconflicten dient op te stellen, zal sterk afhangen van de opvatting die hij heeft 
over zijn taak en positie als bestuurder Wanneer hij zichzelf primair beschouwt als 
een belangenbehartiger van het personeel in het bestuur, zal hij geneigd zijn de 
belangen van het personeel te laten prevaleren Wanneer hij er daarentegen van 
uitgaat, dat hij weliswaar is benoemd door het personeel, maar als bestuurder van de 
instelling een eigen verantwoordelijkheid draagt op grond waarvan hij ook rekening 
dient te houden met de belangen van andere groeperingen, zal hij hiertoe minder snel 
geneigd zijn De vraag wat de taak dient te zijn van de door het personeel с q de 
gebruikers aangewezen bestuurders is in hoofdstuk 4 reeds ter sprake gekomen (zie 
ρ 164 e ν ) Ik heb aldaar betoogd, dat het ongetwijfeld tot de taak van deze 
bestuurders behoort er zorg voor te dragen dat de belangen van deze groeperingen bij 
de besluitvorming in het bestuur voldoende tot hun recht komen, maar dat dit met 
betekent, dat zij primair als belangenbehartigers dienen op te treden Elke bestuur­
der is gehouden zich bij de vervulling van zijn taak te richten naar 'het belang van de 
instelling' en hij dient met bepaalde deelbelangen - hoe legitiem die op zichzelf ook 
zijn - bij voorbaat primair te stellen Wanneer het juist is, zoals van Doorn en 
Lammers betogen1", dat de meeste rolconflicten worden opgelost door aan een van 
beide gedragspatronen prioriteit te geven (m casu die van 'bestuurder' respectievelijk 
'belangenbehartiger'), dan impliceert mijn standpunt, dat ik prioriteit geef aan de rol 
9 Zie J A A van Doom en С J Lammers, Moderne Sociologie, Aula-boek no 29, Het 
Spectrum, Utrecht/Antwerpen 1968, pp 108-109 
10 Zie Van Doom en Lammers, Moderne Sociologie, ρ 112 
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van 'bestuurder'. Daardoor is het acute rolconflict weliswaar Opgelost', maar het is 
duidelijk dat aan deze keuze ook nadelen kleven zoals het gevaar van vervreemding 
en verlies van het vertrouwen van de achterban." 
Ik ben van mening, dat de mogelijkheid van dergelijke interne rolconflicten op 
zichzelf geen voldoende reden vormt om speciaal de figuur van de personeelsbe-
stuurder af te wijzen. Dergelijke conflicten zullen zich ook voordoen bij een indirecte 
vertegenwoordiging van het personeel in het bestuur. Ook deze 'externe' bestuurders 
kunnen immers voor het dilemma komen te staan welke belangen zij zwaarder 
dienen te laten wegen: de belangen van het personeel, dat hen als bestuurder heeft 
voorgedragen, of de belangen van andere groepen. En hetzelfde geldt evenzeer voor 
de door de gebruikers aangewezen bestuursleden: ook zij zullen onder bepaalde 
omstandigheden met dit dilemma kunnen worden geconfronteerd. Dit bezwaar is 
m.i. dan ook niet zozeer gericht tegen de figuur van de personeelsbestuurder, maar 
tegen elke constructie waarin direct belanghebbende groeperingen hetzij direct 
hetzij indirect in het bestuur vertegenwoordigd zijn.12 
Een extern rolconflict ontstaat, zoals gezegd, door de vereniging in één persoon 
van twee verschillende, moeilijk te combineren rollen, die bij verschillende sociale 
posities behoren in casu die van bestuurder-werkgever en werknemer. Bij een indi-
recte vertegenwoordiging doen dergelijke externe rolconflicten zich niet voor (de 
door het personeel aangewezen bestuurder is immers zelf geen werknemer van de 
instelling). De mogelijkheid van dergelijke externe rolconflicten vormt dan ook een 
van de belangrijkste redenen waarom velen (ook vakbondeni3) gekant zijn tegen de 
11. Een recent voorbeeld van een dergelijk intern rolconflict vormde de positie van de werkne-
mersdirecteuren in de Wcstduitsc staalbedrijven tijdens het arbeidsconflict in deze sector in 
het najaar van 1978. In de Weslduitse kolen- en staalindustrie heeft een 'Arbeidsdirektor' 
zitting in het bestuur van deze bedrijven als volwaardig directie-lid. Ten aanzien van de 
benoeming en het ontslag van deze Arbeidsdirektor bezitten de werknemerscommissarissen 
in de Aufsichtsrat (R.v.C.) een vetorecht. Deze werknemersdirecteuren werden voor het eerst 
sedert de invoering van dit instituut geconfronteerd met een .stakingsconflict in deze bedrijf-
stak. Zij steunden de overige directieleden in hun afwijzing van de vakbondseisen. Zie 
hierover het artikel van B. Knapen, Precaire positie voor Westduitse werknemersdirectic, 
NRC-Handelsblad, 1 december 1978. Het intern rolconflict werd door hen dus opgelost door 
prioriteit te geven aan hun rol als 'bestuurder'. In het rapport Biedenkopf wordt meer in het 
algemeen geconstateerd, dat de figuur van de werknemersdirecteur in de kolen- en staalin-
dustrie in de praktijk niet heeft geleid tot de verwachte en voorspelde loyaliteitsconflicten. De 
verklaring hiervoor is m.i. niet, dat dergelijke conflicten niet zouden kunnen ontstaan, maar 
dat de werknemersdirecteuren prioriteit geven aan hun rol als directeur. Deze houding wordt 
ook door de werknemersvertegenwoordigers in het algemeen als juist beschouwd. Zie rapport 
Biedenkopf, pp. 50-51. 
12. Wel zou men kunnen volhouden, dat bij een indirecte vertegenwoordiging dergelijke interne 
rolconflicten voor de betreffende bestuurders gemakkelijker te dragen zijn, omdat 'externe' 
bestuurders minder frekwent en intensief contact hebben met het personeel c.q. de gebruikers 
en dus ook minder onder 'druk' staan. 
13. Zie bijvoorbeeld het commentaar van de FNV op het rapport Van der Burg, Amsterdam, 25 
januari 1979, p. 5: 
'De gelijktijdige vervulling van de functie van werknemer en lid van het bestuur kan deze 
echter voor onoplosbare rolconflicten plaatsen, zij het dat in de praktijk dergelijke combi-
naties van functies voorkomen. De FNV acht het in het algemeen strijdig met de afhankelijUc 
positie van de werknemers indien deze bij de betrokken instelling zelf als lid in hel bestuur 
zitting nemen.' 
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figuur van de personeelsbestuurder Niet ontkend kan worden, dat dit een reëel 
probleem kan vormen en ik kan mij zeer wel voorstellen, dat sommigen om die reden 
de voorkeur geven aan een indirecte vertegenwoordiging Anderzijds ben ik van 
mening, dat dergelijke externe rolconflicten in de praktijk toch veel minder vaak 
zullen voorkomen dan vaak gesuggereerd wordt Deze stelling behoeft een nadere 
toelichting Wat voor soort externe rolconflicten kunnen zich in dit verband moge-
lijkerwijs voordoen'7 Op de eerste plaats valt hier te denken aan het rolconflict tussen 
de personeelsbestuurder in zijn hoedanigheid van werkgever enerzijds en werknemer 
anderzijds Het lijkt mij nuttig hierbij een onderscheid te maken tussen de beslis-
singen die het bestuur als werkgever neemt over de rechtspositie van individuele 
werknemers, en beslissingen waarbij de rechtspositie van bepaalde groepen werk-
nemers of alle werknemers in het geding is zoals bij de regeling van de primaire en 
secundaire arbeidsvoorwaarden Wat betreft de laatstgenoemde beslissingen dient 
te worden bedacht, dat de regeling van de primaire en secundaire arbeidsvoorwaar-
den van het personeel van deze instellingen meestal hetzij in с a o 's is geregeld1* 
hetzij door de overheid wordt vastgesteld (georganiseerd overleg in de onderwijs­
sector) Externe rolconflicten van deze aard zullen zich dus binnen het bestuur van 
de afzonderlijke instellingen, die gebonden zijn aan deze landelijke regelingen, met 
gauw voordoen Een rolconflict kan wel ontstaan bij de eerstgenoemde beslissingen 
nl indien het bestuur een beslissing moet nemen over de rechtspositie van individuele 
werknemers bijvoorbeeld de benoeming of het ontslag van een personeelslid, 
afvloeiingsregelingen e d De personeelsbestuurder komt dan in de onplezierige 
situatie te verkeren, dat hij meebeslist over de aanstelling/het ontslag van een 
(toekomstig) collega-werknemer >5 
Dergelijke situaties zullen zich vooral kunnen voordoen bij die instellingen, 
waar de beslissingen omtrent de rechtspositie van individuele werknemers nog door 
het bestuur zelf worden genomen Dit zal met name het geval zijn bij kleine instel­
lingen zonder een full-time directeur с q directie In grote instellingen met een 
full-time directeur с q directie zullen de beslissingen omtrent de rechtspositie van 
individuele werknemers in het algemeen worden genomen door de directeur of een 
andere leidinggevende functionaris (personeelschef, hoofd van dienst) en heeft het 
bestuur alleen nog rechtstreeks bemoeienis met de benoeming с q het ontslag van 
een klein aantal leidinggevende functionarissen '<> Problemen op dit punt zullen ook 
14 Er is een c a o voor de particuliere intramurale gezondheidszorg, voor de bejaardenoorden en 
sedert 1 maart 1979 voor de welzijnssector Onder laatstgenoemde с a o \ allen alle werkne­
mers van instellingen die geheel of gedeeltelijk worden gesubsidieerd door hel Ministerie van 
CRM, het personeel van kindcrbeschermingsinstelhngen gesubsidieerd door het Ministerie 
van Justitie en alle andere welzijnswerkers die hetzelfde werk doen, maar op andere wijze 
worden gesubsidieerd Er is voorts cen c a o in de maak voor de kruisverenigingen en de 
instellingen voor ambulante geestelijke gezondheidszorg 
15 Ook is het denkbaar dat het bestuur een beslissing moet nemen over de rechtspositie als 
werknemer van de personeelsbestuurdcr zelf 
16 Dit zal zeker het geval zij n, indien men voor wat betreft de verhouding bestuur directeur (c q 
directie) kiest voor een van de in hoofdstuk 3 besproken modellen De dagelijkse leiding van 
de instelling (en hieronder valt ook het personeelsbeleid) berust dan immers bij de direc 
tie 
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minder snel ontstaan bij instellingen met een dualistische bestuursstructuur in die 
zin, dat het bestuur bestaat uit een klein dagelijks bestuur en een groter algemeen 
bestuur, dat een meer toezichthoudende functie vervult Indien de personeelsbe­
stuurders zitting zouden hebben in het 'toezichthoudend' algemeen bestuur, zal de 
kans dat zij met dergelijke problemen worden geconfronteerd eveneens kleiner 
zijn π 
Als oplossing voor dit probleem is wel eens de suggestie geopperd de bestuurs­
bevoegdheid van de personeelsbestuurder statutair te beperken in die zin, dat hij met 
zou mogen deelnemen aan de behandeling van aangelegenheden betreffende de 
rechtspositie van individuele werknemers Ik acht een dergelijke statutaire bepaling 
in het algemeen met wenselijk. Het dient m ι. aan het eigen inzicht van de perso­
neelsbestuurder zelf te worden overgelaten of hij zich m een dergelijke situatie al dan 
niet van deelname aan de beraadslaging с q stemming wenst te onthouden Wel zou 
ik mij kunnen voorstellen, dat in de statuten een bepaling wordt opgenomen lui­
dende dat de personeelsbestuurder zich van stemming dient te onthouden bij een 
beslissing, die uitsluitend betrekking heeft op zijn eigen rechtspositie als werkne­
mer '<* Hoewel een dergelijke situatie zich waarschijnlijk betrekkelijk zelden zal 
voordoen en de mogelijkheid dat de personeelsbestuurder in dat geval misbruik van 
zijn positie als bestuurder zou kunnen maken zeer klein is (alle personeelsbestuur­
ders gezamenlijk zullen in het algemeen nooit meer dan een derde deel van het totale 
aantal bestuurszetels bezetten), is het wellicht verstandig in dit geval zelfs de schijn 
van misbruik van positie te vermijden en statutair vast te leggen dat hij zich in dat 
geval van stemming dient te onthouden 
5 3 3 De (gezagsverhouding tussen de personeelsbestuurder en de directeur (direc­
tie) 
Fen ander veelgehoord bezwaar, dat nauw met het voorgaande samenhangt is, dat de 
gezagsverhouding tussen de personeelsbestuurder in zijn hoedanigheid van werk­
nemer enerzijds en de directeur (directie) en andere leidinggevende functionarissen 
anderzijds, hierdoor zou worden ondergraven Als werknemer is de personeelsbe­
stuurder hierarchisch ondergeschikt aan de directeur!9, maar als bestuurder 'boven­
geschikt' In die laatste hoedanigheid zou hij aan de directeur instructies kunnen 
geven en hierdoor zou een organisatonsch gesproken onmogelijke situatie binnen de 
instelling kunnen ontstaan. 
17 Ik heb er hierboven reeds op gewezen (zie ρ 211, nt 5), dat de commissie Van der Burg 
eveneens van mening is, dat de bezwaren tegen een directe pcrsoneelsvertegcnwoordiging 
minder zwaar wegen bij instellingen met een dualistische bestuursstructuur in de hier 
bedoelde zin 
18 Ik heb hierbij alleen op het oog beslissingen, die uitsluitend de rechtspositie van de perso­
neelsbestuurder betreffen (bijvoorbeeld zijn promotie of ontslag) en niet beslissingen, die de 
rechtspositie van het gehele personeel of groepen personeelsleden raken zoals betreffende de 
regeling van de primaire en secundaire arbeidsvoorwaarden, fusie-besluiten en dergelijke 
19 henvoudigheidshalve spreek ik verder alleen over 'de directeur' maar hetzelfde geldt uiteraard 
ook voor de verhouding tussen de personeelsbestuurder en andere leidinggevende functio­
narissen zoals hoofden van dienst, afdelingshoofden en dergelijke 
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Voorop zij gesteld, dat deze voorstelling van zaken niet juist is. Indien er sprake 
is van een meerhoofdig bestuur, dan berust de bestuursmacht bij de bestuurders 
gezamenlijk d.w.z. bij het bestuur als college en niet bij individuele bestuurders. De 
directeur hoeft geen instructies of aanwijzingen van individuele bestuursleden op te 
volgen, tenzij deze bestuursleden door het bestuur daartoe uitdrukkelijk zijn 
gemachtigd. De vrees, dat de personeelsbestuurder aan de directeur aanwijzingen 
zou kunnen gaan geven, is dus ongegrond.2o De juridische gezagsverhouding tussen 
de personeelsbestuurder in zijn rol van personeelslid of werknemer en de directeur 
c.q. andere leidinggevende functionarissen blijft eveneens ongewijzigd: als perso-
neelslid zal de personeelsbestuurder de door de bevoegde functionarissen gegeven 
aanwijzingen gewoon dienen op te volgen net als iedere andere werknemer. 
Het probleem ligt niet zozeer in het juridische, maar in het sociale en psycho-
logische vlak. Juridisch kan men de twee verschillende functies, die de personeels-
bestuurder vervult, weliswaar duidelijk van elkaar scheiden, maar in de praktijk zal 
dit niet altijd even gemakkelijk zijn en in bepaalde situaties zal de dubbelfunctie van 
de personeelsbestuurder toch problemen kunnen opleveren. Te denken valt aller-
eerst aan de situatie, dat het functioneren van de personeelsbestuurder als werkne-
mer te wensen overlaat. Juridisch gezien moge de verhouding dan duidelijk zijn - de 
directeur c.q. andere leidinggevende functionarissen hebben ten opzichte van hem 
dezelfde bevoegdheden om corrigerend op te treden als ten opzichte van de overige 
werknemers - maar de wetenschap dat zij met een personeelsbestuurder te maken 
hebben, kan tot gevolg hebben, dat zij eerder geneigd zullen zijn hem te ontzien. De 
personeelsbestuurder krijgt dan een 'betere' behandeling dan zijn collega-werkne-
mers en dit kan binnen de organisatie spanningen oproepen. Ook de omgekeerde 
situatie is denkbaar nl. dat de personeelsbestuurder als werknemer nadelen onder-
vindt van zijn bestuursfunctie, bijvoorbeeld indien hij als bestuurder regelmatig 
standpunten inneemt waartegen de directeur of andere leidinggevende functiona-
rissen bezwaren koesteren. Principieel mag dit geen rol spelen in de houding van de 
directeur c.q. andere leidinggevende functionarissen ten opzichte van de personeels-
bestuurder als werknemer, maar in de praktijk is niet uitgesloten, dat tengevolge 
hiervan zijn positie als werknemer wordt bemoeilijkt. Dergelijke situaties zullen zich 
waarschijnlijk niet snel voordoen, maar geheel uitgesloten is het uiteraard niet. 
Soortgelijke problemen kunnen ook ontstaan met betrekking tot de gekozen leden 
van de ondernemingsraad. Ook hier bestaat zowel het gevaar van een voorkeurs-
behandeling van het ondernemingsraadslid als werknemer als van bepaalde discri-
minerende maatregelen. 
Om een mogelijke discriminatoire behandeling van ondernemingsraadsleden 
als werknemer te voorkomen, heeft de wetgever in art. 21 WOR een speciale regeling 
getroffen ter bescherming van ondernemingsraadsleden tegen benadeling als werk-
nemer als gevolg van hun lidmaatschap van de ondernemingsraad. Het valt buiten 
20. Een dergelijke situatie wordt nog onwaarschijnlijker, indien de in hoofdstuk 3 bepleite 
veranderingen in de verhouding bestuur-directeur (directie) worden doorgevoerd. De direc-
teur (directie) zal dan krachtens de statuten zelfstandig belast zijn met de dagelijkse leiding 
van de instelling. In dit opzicht zal de directeur (directie) dan geen aanwijzingen van derden -
in beginsel zelfs niet meer van het bestuur - hoeven op te volgen. 
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ons kader hier in te gaan op de gebreken, die aan deze regeling kleven 21 Waar het mij 
hier slechts om gaat is erop te wijzen, dat het wenselijk is een soortgelijke extra-
rechtsbescherming te bieden aan personeelsbestuurders Dit zou op betrekkelijk 
eenvoudige wijze kunnen geschieden door in een wettelijke regeling inzake de 
bestuurssamenstelling art. 21 WOR eveneens van toepassing te verklaren op per-
soneelsbestuurders. Moeilijker is het een voorziening te treffen voor het geval, dat 
een personeelsbestuurder een voorkeursbehandeling als werknemer zou krijgen, 
omdat dit in de praktijk uiterst moeilijk aantoonbaar zal zijn In de WOR is hiervoor 
ook geen voorziening getroffen Eén sanctie bestaat er in elk geval. De personeels-
bestuurder, die naar de mening van zijn collega's 'profiteert' van zijn bijzondere 
status, zal snel hun vertrouwen verspelen en na afloop van zijn zittingsperiode 
waarschijnlijk met herbenoemd worden. 
5 3 4 Gevaar van een overheersende positie van het personeel 
Zoals hiervoor reeds vermeld (zie ρ 211, noot 6) wordt in het rapport Van der Burg 
een directe vertegenwoordiging van het personeel in het bestuur uitdrukkelijk afge­
wezen in die gevallen, waarin de cliënten sterk afhankelijk zijn van de instelling èn 
geen vertegenwoordigers van de cliënten zelf in het bestuur kunnen worden opge-
nomen De commissie Van der Burg motiveert dit standpunt met het argument, dat 
m die gevallen door een rechtstreekse vertegenwoordiging van het personeel in het 
bestuur 'de democratisering ten behoeve van de cliënten in gevaar komt'22 Deze 
motivering is m 1. weinig overtuigend en ook met erg konsekwent Weinig overtui-
gend, omdat het gevaar van een overheersende positie van het personeel in het 
bestuur m 1. erg klein is indien men, zoals ook door mij uitdrukkelijk bepleit, het 
aantal door het personeel aan te wijzen bestuurders limiteert Voorts vind ik het niet 
erg konsekwent om in die gevallen een directe vertegenwoordiging van het personeel 
in het bestuur af te wijzen, maar een indirecte vertegenwoordiging wel toc te slaan. 
Indien men inderdaad van mening is, dat in deze gevallen de democratisering ten 
behoeve van de cliënten in gevaar kan komen, dan lijkt het mij konsekwenter om niet 
alleen een directe, maar ook een indirecte vertegenwoordiging van het personeel in 
het bestuur af te wijzen. Tenslotte wijs ik er nog op, dat het standpunt van de 
commissie Van der Burg vrij vergaande konsekwenties heeft Zoals in het vorige 
hoofdstuk is gebleken, zijn er nogal wat typen instellingen, waar een vertegenwoor-
diging van de cliënten zelfm het bestuur moeilijk of in het geheel met te realiseren 
is.23 Het standpunt van de commissie Van der Burg impliceert, dat in al deze gevallen 
21 Zie hierover onder meer hel artikel van J Martini in A A , oktober 1977, pp 617-627 en hel 
rapport Mensenrechten in het bedrijfsleven'' van het Informatiecentrum Ondernemingsraden 
(I С O R ) te Zeist Het kabinet Van Agt is aan de kntiek op de huidige regeling tot op ¿ckcre 
hoogte tegemoetgekomen Bij nota van wijzigingen is in art 21, lid 2 van het welsonlwerp 
inzake de herziening van de WOR een ontslagverbod voor leden van ondernemingsraden 
opgenomen behoudens in een aantal met name genoemde gevallen Zie Bijl ¡land II 77/78, 
13954, nr 106 
22 Zie rapport Van der Burg, ρ 76 
23 Zie hoofdstuk 4, ρ 203-204 
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ook een rechtstreekse vertegenwoordiging van het personeel in het bestuur bij 
voorbaat wordt uitgesloten 
5 3 5 Juridische belemmeringen 
In hoeverre stuit de figuur van de personeelsbesluurders op juridische bezwaren'' 
Art 160 boek 2 В W bepaalt, dat personen in dienst van een vennootschap geen 
commissaris van die vennootschap kunnen zijn Nog afgezien van het feit dat de 
bestuurders van een stichting с q vereniging niet vergeleken kunnen worden met 
commissarissen van een vennootschap^ is voor stichtingen en verenigingen geen 
daarmee vergelijkbare bepaling m de wet opgenomen De algemene wettelijke 
bepalingen inzake verenigingen en stichtingen in titel 2 respectievelijk titel 5 van 
boek 2 В W verzetten zich met tegen een dergelijke constructie 
Verbodsbepalingen treft men soms wel aan in specifieke wettelijke regelingen, 
die alleen op bepaalde typen instellingen van toepassing zijn Zo wordt in een aantal 
onderwijswetten (nog) verboden, dat het personeel zitting heeft in het bestuur van 
een bijzondere school 25 Inmiddels is echter bij de Tweede Kamer een wetsontwerp 
ingediend, waann wordt voorgesteld deze wettelijke verbodsbepalingen te schrap­
pen 26 Dergelijke verbodsbepalingen zijn ook opgenomen in een aantal rijkssubsi­
dieregelingen van het Ministerie van Volksgezondheid27 en in het Besluit toegelaten 
instellingen volkshuisvesting 2» Afgezien van de zojuist genoemde gevallen, bestaan 
24 Tenzij men het huidige bestuur een gelijksoortige functie zou willen toekennen zoals in het in 
hoofdstuk 3 besproken raad van commissarissen model 
25 Onder meer art 49, lid 2 Wet op het voortgezet ondenvi|s, art 21, lid 3 Wet op het 
leerlingwezen, art 25, lid 3 Besluit buitengewoon onderwijs, art 35, lid 2 Besluit vormings 
werk voor jeugdigen 
26 Zie Bijl Hand II 76/77, 14420 Zie hierover hst 6, ρ 263 
27 Zie art 3, lid 1 sube Rijksregeling subsidievoorwaarden medisch opvoedkundige bureau's, 
art 3 e Rijksregeling subsidievoorwaarden sociaal medische consultatiebureau's voor aleo 
holisme art 3, lid 1, sub e Rijksregeling subsidievoorwaarden sociaal psychiatrische 
diensten art 2, lid 3 Rijksregeling subsidievoorwaarden voor kraaminlcrnatcn, art 3, lid 1, 
sub e Voorlopige rijksregeling subsidiering provinciale revalidatic-instelhngen Deze rijks 
subsidieregelingen zijn te vinden in deeltje 25a (Preventieve gezondheidszorg) van de Editie 
Schuurman & Jordens 
Zie in dit verband ook art 2 2 1 van het Beslui) normen en algemene voorwaarden voor 
erkenning van ziekenhuizen 'Bestuursleden mogen geen financieel belang hebben bij de 
exploitatie van de inrichting' Wanneer men van mening is dat een werknemer enkel om die 
reden reeds een financieel belang heeft bij de exploitatie van de instelling dan zou de figuur 
van de personeclsbestuurder door deze bepaling worden verboden Ik ben echter van mening, 
dat deze bepaling primair genchl is tegen bepaalde situaties, die zich in het verleden nog wel 
eens hebben voorgedaan, waarbij een bestuurder van een instelling tevens commerciële relaties 
met die instelling had bijvoorbeeld als leverancier van bepaalde producten of als aanne 
mcr 
28 Zie art 6 с Besluit toegelaten instellingen volkshuisvesting In de toelichting op dit artikel 
wordt in dit verband opgemerkt 'Het zou echter wel onjuist zijn als een bestuurder (van een 
woningbouwcorporatie, ν W ) tevens in dienstverband tot de toegelaten instelling zou staan 
aangezien dienstverband een ondcrgeschiktheidsverhouding ten opzichte van de toegelaten 
instelling teweegbrengt, die onverenigbaar is met de functie van besturen ( )' ZicSrb 1976, 
469, pp 15-16 
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er geen wettelijke bezwaren tegen het opnemen van personeelsleden in het bestuur 
Wel zullen de huidige statuten van vele stichtingen en verenigingen hiervoor een 
belemmering kunnen vormen, omdat daarin vaak is bepaald, dat bestuursleden geen 
zakelijke of contractuele relaties met de instelling mogen onderhouden 
5 3 6 Conclusies ten aanzien van de personeelsbestuurder 
In het voorafgaande heb ik de belangrijkste bezwaren tegen de figuur van de 
personeelsbestuurder achtereenvolgens de revue laten passeren Het belangrijkste 
bezwaar, dat m ι overeind blijft, is de mogelijkheid van het ontstaan van rolcon­
flicten Men dient echter niet alleen te letten op de nadelen die aan een directe 
personeelsvertegenwoordiging kunnen kleven, maar ook op de voordelen, die dit 
systeem biedt boven een indirecte vertegenwoordiging Indien men het uitgangs­
punt, dat het personeel van de instelling een medebeslissende stem in het bestuur 
dient te krijgen, aanvaardt, dan ligt een directe vertegenwoordiging van het perso­
neel in het bestuur in beginsel meer voor de hand De medeverantwoordelijkheid van 
het personeel voor de gang van zaken binnen de instelling wordt in dit systeem op 
een duidelijke en directe wijze tot uitdrukking gebracht Het bestuur zal voorts door 
de aanwezigheid van een aantal personeelsleden in zijn midden waarschijnlijk beter 
geïnformeerd worden over de gang van zaken binnen de instelling dan bij een 
indirecte vertegenwoordiging het geval is Niet onbelangrijk is tenslotte, dat het 
altijd aanwezige gevaar van een vervreemding tussen vertegenwoordigers en ach-
terban kleiner is in het model van de personeelsbestuurder dan bij een indirecte 
vertegenwoordiging Voor een door het personeel aangewezen externe bestuurder 
zal het moeilijk zijn om voldoende contact met het personeel te houden 29 
De vraag welk van beide modellen m het algemeen de voorkeur verdient, is om 
verschillende redenen moeilijk te beantwoorden Empirisch onderzoek naar de vraag 
welk van beide modellen in de praktijk het meest bevredigend functioneert, ont-
breekt tot op heden Dat is uiteraard niet verwonderlijk, omdat deze modellen tot 
dusverre in de praktijk nog weinig zijn toegepast Er bestaan weliswaar een aantal 
instellingen, waar een directe dan wel indirecte vertegenwoordiging van het perso-
neel in het bestuur reeds bestaat, maar de hier opgedane ervaringen zijn tot dusver 
niet systematisch onderzocht en bieden bovendien een te smalle basis om hieraan 
algemene conclusies te verbinden Het uitspreken van een algemene voorkeur voor 
een van de beide modellen is bovendien met goed mogelijk, omdat de keuze mede 
bepaald wordt door de specifieke omstandigheden van de instelling Zo heb ik er 
hierboven reeds op gewezen, dat externe rolconflicten minder snel zullen ontstaan in 
grote instellingen, waarin naast het bestuur een full-time directeur с q directie 
functioneert (zie ρ 214) Een andere factor, die van groot belang is, betreft de 
29 De ervanngen met de op aanbeveling van de ondernemingsraad benoemde commissanssen in 
structuurvennootschappen wijzen erop, dat het voor deze zogenoemde 'vertrouwcnscommis-
sanssen' die geen directe binding met het bedrijf hebben, vaak moeilijk is voldoende contact 
te onderhouden met de ondernemingsraad Zie hierover F Leynse, De werkncmerscommis 
sans in het dislanticmodel naar aanleiding van het Bullockrapporl, Beleid & Maatschappij, 
juni 1977, ρ 156 
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aanwezigheid van voldoende (geschikte) bestuurskandidaten onder het personeel. 
Met name in kleine instellingen met een gering aantal personeelsleden is de keuze in 
dit opzicht zeer beperkt en dit kan een belangrijk argument vormen om te kiezen 
voor een indirecte vertegenwoordiging. 
Om al deze redenen meen ik dat op de vraag welk model in beginsel de voorkeur 
verdient, geen algemeen antwoordt mogelijk is. Ik deel het standpunt van het 
rapport Van der Burg, dat er geen reden bestaat om 'directe personeelsvertegen-
woordiging als een algemeen model voor alle welzijnsinstellingen te proclameren'^. 
Anderzijds ben ik evenzeer van mening, dat er voorhands ook geen reden bestaat om 
het model van de indirecte vertegenwoordiging als het meest wenselijke systeem te 
propageren. Het standpunt van de commissie Van der Burg in deze, die zoals gezegd 
in het algemeen duidelijk de voorkeur geeft aan een indirecte vertegenwoordiging, is 
m.i. onvoldoende gemotiveerd en ook voorbarig, nu er in de praktijk nog vrijwel geen 
ervaring met het model van de directe vertegenwoordiging is opgedaan. Ik zou 
ervoor willen pleiten geen van beide modellen bij voorbaat uit te sluiten en aan de 
instellingen zelf over te laten om te bepalen aan welk model men de voorkeur 
geeft. 
5.3.7 Directe vertegenwoordiging van de gebruikers in het bestuur 
Zoals ik aan het begin van deze paragraaf reeds opmerkte, stuit een directe verte-
genwoordiging van de gebruikers in het bestuur in het algemeen op veel minder 
verzet. Dat neemt niet weg, dat ook een directe vertegenwoordiging van de 
gebruikers in het bestuur soms problemen kan veroorzaken. Zo wordt als bezwaar 
tegen het opnemen van bewoners van bejaardenoorden in het bestuur vaak 
genoemd, dat hierdoor in het persoonlijke vlak spanningen kunnen ontstaan tussen 
deze bestuurders en hun medebewoners. Onder meer om die reden geven bewoners 
van bejaardenoorden zelf vaak de voorkeur aan een indirecte vertegenwoordiging.31 
Ook een gebrek aan geschikte bestuurskandidaten onder de gebruikers kan voorts 
een belangrijke overweging vormen om te kiezen voor een systeem van indirecte 
vertegenwoordiging. Wat betreft de vertegenwoordiging van de gebruikers in het 
bestuur zou ik er net zoals bij de vertegenwoordiging van het personeel voor willen 
pleiten de instellingen de vrijheid te laten zelf te bepalen aan welke vorm men de 
voorkeur geeft, tenzij er dwingende redenen zijn om het systeem van directe verte-
genwoordiging bij voorbaat uit te sluiten. Behoudens in het geval van psychiatrische 
30. Zie rapport Van der Burg, p. 61. 
31 Zie het verslag van de onder auspiciën van de Stichting Landelijke Samenwerking Bejaar-
dentehuizenorganisatieb (LSB) gehouden hearings onder bewoners, personeels-, directie- en 
bestuursleden van bejaardenoorden naar aanleiding van een begin 1976 door een werkgroep 
van de LSB uitgebracht rapport Besturen met inspraak. Tijdens deze hearings bleek, dat een 
zeer grote meerderheid van de 1050 bewoners van bejaardenoorden, die aan deze hearings 
deelnamen, een directe vertegenwoordiging van de bewoners in het bestuur afwees met onder 
meer als argument, dat hierdoor spanningen onder de bewoners zouden kunnen ontstaan. Het 
verslag van deze hearings is opgenomen in een speciale editie van het maandbullctin NieuviS, 
een uitgave van de LSB, onder de titel 'Over inspraak gesproken' (z.j ). 
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ziekenhuizen bestaan dergelijke dwingende redenen in het algemeen niet.32 
Ik laat de kwestie van de directe versus indirecte vertegenwoordiging verder 
rusten. In de nu volgende paragrafen bespreek ik een aantal vragen, die losstaan van 
de keuze voor een systeem van directe dan wel indirecte vertegenwoordiging. 
5.4 Keuze van de benoemende instantie 
Tot dusver heb ik heel in het algemeen gesproken over de door 'het' personeel en 'de' 
gebruikers te benoemen bestuurders. In theorie is het mogelijk deze bestuurders te 
kiezen op basis van een schriftelijke stemming, waaraan alle gebruikers c.q. perso-
neelsleden kunnen deelnemen.33 In het algemeen geef ik er echter verre de voorkeur 
aan het benoemingsrecht toe te kennen aan een vertegenwoordigend orgaan van de 
gebruikers respectievelijk het personeel. Dit lijkt mij niet alleen om practische 
redenen wenselijk, maar ook omdat de selectie van potentiële bestuurskandidaten en 
de beoordeling van deze kandidaten met meer zorgvuldigheid kan geschieden door 
een betrekkelijk klein orgaan dan middels directe verkiezingen onder alle gebruikers 
respectievelijk personeelsleden, die de betreffende kandidaten vaak niet of nauwe-
lijks zullen kennen. In deze paragraaf besteed ik aandacht aan de vraag aan welke 
organen deze benoemingsbevoegdheid moet worden toegekend. Ik ga eerst in op de 
benoeming van de vertegenwoordigers van het personeel en vervolgens van de 
gebruikers. 
5.4.1 Personeel 
In die instellingen waar een ondernemingsraad bestaat34, ligt het m.i. voor de hand 
het benoemingsrecht toe te kennen aan de ondernemingsraad, de wettelijke perso-
neelsvertegenwoordiging. De ondernemingsraad (verder afgekort OR) zou desge-
wenst een speciale commissie kunnen belasten met het zoeken van kandidaten35 en 
kan vervolgens op basis van het advies van deze 'benoemingscommissie' een beslis-
sing nemen. Bij bepaalde typen instellingen doet zich in dit verband thans nog het 
probleem voor, dat bepaalde categorieën personeelsleden niet in de OR vertegen-
woordigd zijn, omdat zij niet op basis van een arbeidscontract in de instelling 
32. Voor wat betreft psychiatrische ziekenhuizen verdient een systeem van directe vertegenwoor-
diging alleen al geen aanbeveling op grond van de korte verblijfsduur van patiënten in deze 
ziekenhuizen (zie de in hst. 4, p. 195 vermelde cijfers) nog afgezien van andere overwegin-
gen. 
33. Vergelijk art. 9 van de Westduitse Mitbestimmungsgesetz 1976, waarin is bepaald, dat de 
werknemersvertegenwoordigers in de raden van commissarissen van bedrijven met meer dan 
200 maar minder dan 8000 werknemers rechtstreeks door alle werknemers worden gekozen, 
tenzij de werknemers de voorkeur geven aan een verkiezing door kiesmannen. 
34. Zoals in hst. 4 vermeld (zie p. 171) zullen in de toekomst vele welzijnsinstellingen met minder 
dan 100, maar tenminste 25 werknemers eveneens verplicht zijn een OR in te stellen. 
35. Op grond van art. 15, lid 3 WOR kan de OR ter voorbereiding van door hem te behandelen 
onderwerpen commissies instellen. In deze commissies kunnen naast leder van de OR ook 
andere in de onderneming werkzame personen zitting hebben. 
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werkzaam zijn zoals vele medische specialisten in ziekenhuizen In het thans aan-
hangige wetsontwerp inzake de herziening van de WOR wordt echter m art 1, lid 4 
de mogelijkheid geopend om personen, die 'regelmatig in een onderneming arbeid 
verrichten zonder met de betrokken ondernemer een arbeidsovereenkomst te heb-
ben gesloten', eveneens actief en passief kiesrecht voor de ondernemingsraad te 
verlenen In de toekomst zal het ontbreken van een arbeidsovereenkomst dus geen 
belemmering meer hoeven te vormen voor een vertegenwoordiging van deze cate-
gorieën personeelsleden in de OR 
In die instellingen waar geen ondernemingsraad bestaat, dient een andere 
oplossing gekozen te worden Veelal bestaat in dergelijke instellingen een overleg-
orgaan van het personeel (aangeduid als personeelsraad, instituutsraad, beleidsraad 
of anderszins), dat een soortgelijke functie vervult als de ondernemingsraad Het 
benoemingsrecht zou alsdan statutair kunnen worden toegekend aan dit orgaan 
Ook is het mogelijk om in deze instellingen met een betrekkelijk klein personeels-
bestand het benoemingsrecht toe te kennen aan de gezamenlijke werknemers36 
5 4 2 Gebruikers 
De vraag welk orgaan of welke instantie dient te worden belast met de benoeming 
van de gebruikersvertegenwoordigers is minder eenvoudig te beantwoorden Dit is 
afhankelijk van de wijze waarop de gebruikers zijn georganiseerd en dat kan per 
instelling sterk verschillen Zonder volledigheid te pretenderen geef ik hieronder een 
aantal mogelijkheden aan 
Indien de instelling de rechtsvorm van een vereniging bezit en de gebruikers lid 
zijn of althans kunnen worden van de vereniging, kan de benoeming van de gebrui-
kersvertegenwoordigers geschieden door de algemene vergadering Te denken valt in 
dit verband onder meer aan woningbouwcorporaties en onderwijsinstellingen, die 
vaak de rechtsvorm van een vereniging bezitten 37 De ervaring heeft echter geleerd, 
dat bij grote verenigingen de algemene vergadering vaak slecht functioneert In die 
gevallen zou het benoemingsrecht daarom wellicht beter kunnen worden toegekend 
aan een ledenraad, die door de ledengebruikers wordt gekozen 1fi Ik ga er daarbij 
vanuit, dat deze verenigingen in beginsel openstaan voor alle gebruikers Dit is niet 
altijd het geval Zo wordt bij onderwijsverenigingen, die op een bepaalde levensbe-
schouwelijke grondslag zijn gebaseerd, voor de toelating van de ouders als lid van de 
vereniging vaak als voorwaarde gesteld, dat zij de levensbeschouwelijke grondslag 
36 Statutair zou dan nader moeten worden geregeld op welke wijze de aanwijzing van de 
personcelsvertegenwoordigcrs dient te geschjeden bijvoorbeeld op basis van een schriftelijke 
stemming onder alle personeelsleden 
37 7ie de gegevens vermeld in hst 1 ρ 19 en in hst 6, ρ 255 
38 Zie art 39, lid 1 bock 2 В W , waann is bepaald, dat de algemene vergadering kan bestaan uit 
afgevaardigden, die door en uit leden worden gekozen 
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van de vereniging onderschrijven 39 Ook bij woningbouwverenigingen worden bij de 
toelating van huurders als leden van de vereniging soms nadere eisen gesteld ^ De 
aanvaardbaarheid van dergelijke beperkingen bij de toelating van leden, die meestal 
worden gesteld met het oog op het bewaren van de eigen signatuur van de instelling, 
bespreek ik in het volgende hoofdstuk alwaar ik uitvoerig aandacht zal besteden aan 
de vraag in hoeverre de democratisering van de bestuurssamenstelling een bedrei­
ging kan vormen voor de eigen signatuur van een instelling 41 Duidelijk is in elk 
geval, dat indien een belangrijk deel van de gebruikers (ouders, huurders) om welke 
reden dan ook geen lid kunnen worden van de vereniging en zij hierdoor geen invloed 
kunnen uitoefenen op de samenstelling van het bestuur, het twijfelachtig wordt of de 
door de algemene vergadering/ledenraad aangewezen bestuurders wel representa­
tief geacht kunnen worden voor de gehele gebruikersgroep 
De grote meerderheid van de instellingen bezit echter de rechtsvorm van een 
stichting Welk orgaan of welke instantie dient dan met de benoeming van de 
gebruikersvertegenwoordigers te worden belast'' Soms bestaat er een afzonderlijke 
vereniging van de gebruikers (bijvoorbeeld een oudervereniging bij een school of een 
zwakzinnigeninrichting), waaraan het benoemingsrecht zou kunnen worden toege­
kend Meestal zijn de gebruikers echter niet in een afzonderlijke vereniging geor­
ganiseerd, maar bestaat er wel een overlegorgaan van de gebruikers, dat door de 
gebruikers zelf wordt gekozen zoals bewonerscommissies in bejaardenoorden, 
oudercommissies op scholen, patientenraden in psychiatrische ziekenhuizen, huur­
derscommissies bij woningbouwstichtingen In die gevallen zou het benoemings­
recht waarschijnlijk het beste kunnen worden toegekend aan deze vertegenwoordi­
gende organen van de gebruikers Indien ook een dergelijk orgaan ontbreekt, zal het 
practisch gesproken erg moeilijk worden om de gebruikers daadwerkelijk te betrek­
ken bij de bestuurssamenstelling Voor het effectueren van de medezeggenschap van 
de gebruikersgroep inzake de bestuurssamenstelling is het noodzakelijk, dat bij die 
instellingen, waar dergelijke organen tot dusver ontbreken, zij alsnog worden opge­
richt Dat is met alleen nodig in verband met de benoeming van de gebruikersver­
tegenwoordigers in het bestuur, maar ook met het oog op een goede taakvervulling 
door deze bestuurders Deze bestuurders zullen regelmatig contact moeten onder­
houden met hun achterban Overleg tussen deze bestuurders en een met-georgani­
seerde achterban is echter moeilijk te realiseren 
39 Zie de gegevens vermeld door S Boef-van der Mculen en S J Bouhuijs, Vrijheid van 
onderwijs en bevoegd gezag in de bundel Vrijheid van onderwijs, pp 117-118 Hieruit blijkt, 
dat protestants christelijke schoolverenigingen als voorwaarde voor het lidmaatschap van 
ouders van de vereniging in de statuten vaak als voorwaarde stellen, dat zij het doel en de 
grondslag van de vereniging onderschrijven en/of lid zijn van bepaalde kerkgenootschappen 
Uit het onderzoek van Flaman, De Jonge en Westra blijkt, dat van de ouders die hun kinderen 
in 1973 naar een prolcstants-chnstelijke school stuurden, 18% buitenkerkelijk was en 7 2% lot 
andere dan protestants christelijke kerkgenootschappen behoorden Zie Waarom naar de 
christelijke school, ρ 88 Dat betekent, dal een niet onbelangrijk deel van ouders met kinderen 
op protcstanls-thnstehjke scholen van het lidmaatschap van deze vereniging is uitgeslo­
ten 
40 7ie hierover hst 6, ρ 298, nt 157 
41 Zit 6 П en 6 14 
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5.5. De benoemingsprocedure 
Aannemende, dat er een vertegenwoordigend orgaan van het personeel c.q. de 
gebruikers bestaat, waaraan het benoemingsrecht kan worden toegekend, dient 
nader te worden geregeld volgens welke procedure de benoeming van deze bestuurs-
leden dient plaats te vinden. Vooraf zij nog opgemerkt, dat men aan deze verte-
genwoordigende organen het formele benoemingsrecht kan toekennen dan wel het 
recht om een bindende voordracht te doen. In de praktijk komt dit op hetzelfde neer. 
Het feit, dat deze vertegenwoordigende organen zelf meestal geen rechtspersoon-
lijkheid bezitten, sluit in elk geval niet uit, dal aan deze organen toch statutair het 
formele benoemingsrecht wordt toegekend. In het onderstaande ga ik er vanuit, dat 
deze vertegenwoordigende organen, door mij hieronder verder aangeduid als de 
benoemende instanties, ook het formele benoemingsrecht krijgen. De te volgen 
procedure bij de benoeming van deze bestuursleden zou er in grote lijnen als volgt 
kunnen uitzien: 
1. Drie maanden voordat de statutair vastgestelde zittingsperiode van een door de 
gebruikers c.q. het personeel benoemde bestuurder afloopt, stelt het bestuur de 
benoemende instantie hiervan schriftelijk op de hoogte. 
2. Zo spoedig mogelijk ná het verstrijken van de zittingsperiode van deze bestuur-
der, maar in elk geval binnen een nader vast te stellen termijn (bijvoorbeeld 
binnen 3 maanden ná het ontstaan van de vacature), dient de benoemende 
instantie een opvolger te benoemen. 
3. Verloopt deze termijn zonder dat de benoemende instantie een opvolger heeft 
benoemd, dan is het bestuur bevoegd zelf in de vacature te voorzien. 
Ter toelichting op deze drie 'vuistregels' merk ik nog het volgende op. Met het oog op 
de continuïteit binnen het bestuur is het wenselijk, dat in een vacature zo spoedig 
mogelijk wordt voorzien. Om die reden dient het bestuur enige tijd vóór het ontstaan 
van de vacature de benoemende instantie hiervan schriftelijk op de hoogte te stel-
len,« zodat deze tijdig een opvolger kan zoeken. Dit heeft bovendien het voordeel, 
dat de te benoemen bestuurder zich reeds kan gaan inwerken en bijvoorbeeld als 
'toehoorder' een aantal bestuursvergaderingen zou kunnen gaan bijwonen.^ 
Het is mogelijk, dat de benoemende instantie in gebreke blijft om binnen de 
vastgestelde termijn een opvolger te benoemen. De redenen hiervoor kunnen zeer 
verschillend zijn: men wordt het niet eens over een kandidaat, men kan niemand 
vinden, men wenst om de een of andere reden geen bestuurders meer te benoemen 
(de benoemende instantie is niet verplicht om zijn bevoegdheid uit te oefenen), de 
benoemende instantie heeft opgehouden te bestaan. Wat de reden ook moge zijn, in 
al deze gevallen dient het bestuur de bevoegdheid te bezitten zelf in de vacature te 
voorzien. 
42. Deze verplichting geldt uileraard niet, indien de vacature plotseling ontslaat als gevolg van 
overlijden of aftreden van een bestuurder. 
43. Indien men besluit om het aftredend bestuurslid te herbenoemen, bestaat hieraan uiteraard 
geen behoefte. 
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Het zal duidelijk zijn, dat in het voorgaande uitsluitend de hoofdlijnen van de te 
volgen benoemingsprocedure zijn geschetst en dat in de statuten deze procedure 
nader dient te worden uitgewerkt. Het lijkt mij met zinvol hier uitvoeng in te gaan op 
allerlei punten, die in dat verband een nadere regeling behoeven,44 omdat de nadere 
uitwerking van de benoemingsprocedure per instelling sterk kan verschillen Wèl 
zou ik hier nog willen benadrukken, dat het van groot belang is de hoofdlijnen van de 
te volgen procedure en de hierbij in acht te nemen regels duidelijk in de statuten vast 
te leggen. Niet alleen wordt dit door de wet geeist,« maar hierdoor kunnen ook 
allerlei onnodige conflicten worden vermeden. Een zorgvuldige statutaire regeling 
van de benoemingsprocedure biedt bovendien aan belanghebbenden een duidelijk 
handvat om, indien het bestuur с q. de benoemende instanties in strijd met deze 
regels handelen, in rechte naleving van deze bepalingen af te dwingen. 
5.6 Kwaliteitszetels voor bepaalde categorieën van het personeel? 
Indien men kiest voor een directe vertegenwoordiging van het personeel in het 
bestuur, dienen dan aan bepaalde categorieën personeelsleden kwaliteitszetels in het 
bestuur te worden toegekend of dient de benoemende instantie in dit opzicht geheel 
te worden vrijgelaten'' In de statuten van een instelling voor gezinsverzorging zou 
bijvoorbeeld kunnen worden bepaald, dat van de door de OR4^ te benoemen 
bestuursleden er tenminste één afkomstig dient te zijn uit de gezinsverzorgsters/ 
gezinshelpsters en één uit de maatschappelijk werkers. Wat betreft ziekenhuizen valt 
te denken aan een bepaling, dat van de door de OR te benoemen bestuursleden er 
tenminste één afkomstig dient te zijn uit de verpleegkundigen en één uit de medische 
staf.47 De benoemingsbevoegdheid blijft dan weliswaar bij de OR berusten, maar de 
keuzevrijheid van de OR zou hierdoor worden beperkt. In instellingen met een qua 
opleidingsniveau betrekkelijk homogeen personeelsbestand (bijvoorbeeld een 
44 Te denken valt onder meer aan punten als zittingsperiode, de mogelijkheid \an herbenoe-
ming, nadere regels inzake de besluitvorming binnen de benoemende instantie omtrent de 
benoemingsbesluiten (quorumvereistcn) De keuze voor een directe of indirecte vertegen-
woordiging, die uiteraard ook in de statuten dient te worden vastgelegd, heb ik in Ч ? reeds 
uitvoeng besproken Voorts dient de verhouding tussen deze bestuurders en de benoemende 
instanties inzake punten als verantwoordingsplicht en de mogelijkheid van tussentijds ontslag 
nader te worden geregeld Deze kwestie behandel ik hierna in 5 7 
45 Zie art 27, lid 4 en art 286, lid 4 boek 2 В W waarin is bepaald, dat de statuten van een 
vereniging respectievelijk stichting de wijze van benoeming van bestuurders dienen aan te 
geven 
46 Ecnvoudighcidshalvc spreek ik verder alleen over de OR 
47 Bij de aanwijzing van de vertegenwoordigers van de gebruikers in het bestuur speelt deze 
vraag met (zij behoren immers allemaal tot dezelfde categorie) en zij doet zich evenmin voor 
bij een indirecte vertegenwoordiging van het personeel in het bestuur In het laatstgenoemde 
geval kan zich wel een soortgelijke vraag voordoen nl of het wenselijk is aan bepaalde 
categoncén personeelsleden een afzonderlijke benoemings- of althans voordrachtsrecht toe te 
kennen Hetgeen in deze paragraaf wordt opgemerkt over de voor- en nadelen van het 
toekennen van kwaliteitszetels aan bepaalde groepen personeelsleden in een systeem van 
directe vertegenwoordiging is mutatis mutandis ook op deze situatie van toepassing 
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school of een instelling voor maatschappelijk werk) zal aan een dergelijke regeling 
weinig behoefte bestaan. Deze kwestie is vooral van belang voor instellingen, waar 
het opleidingsniveau van de verschillende categorieën personeelsleden sterk uiteen-
loopt, zoals bij instellingen voor gezinsverzorging en ziekenhuizen. 
De bezwaren die aan een dergelijke regeling kleven, zijn deels van practische, 
deels van principiële aard. Een practisch bezwaar is, dat - uitgaande van een bestuur 
van beperkte omvang48 en gegeven het feit dat de OR niet meer dan een derde deel 
van het totale aantal bestuurders benoemt - het veelal onmogelijk is om van alle 
belangrijke categorieën personeelsleden een vertegenwoordiger in het bestuur op te 
nemen. Bij een instelling voor gezinsverzorging, waar voornamelijk gezinsverzorg-
sters, bejaardenhelpsters en maatschappelijk werkers werkzaam zijn, zou dit in 
theorie nog mogelijk zijn, maar bij een ziekenhuis met een qua opleiding veel 
pluriformer personeelsbestand is dit uitgesloten. Niet alleen de medische staf en het 
verpleegkundig personeel, maar ook het paramedisch en het huishoudelijk en admi-
nistratief personeel zouden aanspraak kunnen maken op een 'eigen' vertegenwoor-
diger in het bestuur. Afgezien van deze practische problemen, worden er ook meer 
principiële bezwaren tegen een dergelijke regeling aangevoerd. 
Het toekennen van kwaliteitszetels aan bepaalde, in kwantitatief opzicht 
betrekkelijk kleine groepen van het personeel (de medische specialisten in een 
ziekenhuis of de maatschappelijke werkers in een instelling voor gezinsverzorging) 
heeft tot gevolg, dat deze groeperingen daardoor een invloed krijgen binnen het 
bestuur, die niet in overeenstemming is met hun numerieke aantal.49 Dit bezwaar is 
ook aangevoerd tegen het op 1 juli 1976 in West-Duitsland in werking getreden 
Mitbestimmungsgesetz 1976. Krachtens deze wet dienen de raden van toezicht van 
grote ondernemingen met meer dan 2000 werknemers paritair te worden samenge-
steld uit vertegenwoordigers van de aandeelhouders en de werknemers. Wat betreft 
de herkomst van de werknemerscommissarissen is bepaald, dat deze naar evenre-
digheid afkomstig dienen te zijn uit de arbeiders, beambten en het hoger leiding-
gevend personeelso, maar dat elk van deze drie groepen recht heeft op tenminste één 
zetel. Met name tegen het toekennen van een kwaliteitszetel aan het hoger leiding-
gevend personeel, in de wet opgenomen op aandrang van de liberale FDP, is veel 
verzet gerezen. Niet alleen is men van vakbondszijde bevreesd, dat deze vertegen-
woordiger in de regel met de vertegenwoordigers van de aandeelhouders zal mee-
stemmen en laatstgenoemden dus een overwicht binnen de raden van toezicht 
zouden krijgen, maar het toekennen van een kwaliteitszetel aan deze groepering 
48. Zie hetgeen ik op p. 209 heb opgemerkt over de grootte van het bestuur. 
49. Bovendien is de invloed van deze hooggeschoolde medewerkers binnen de instelling feitelijk 
toch al heel groot. 
50. Dit geldt alleen voor de werknemerscommissarissen die afkomstig zijn uit het eigen bedrijf en 
niet voor de vakbondsvertcgenwoordigers in de raad van toezicht. Indien de raad van toezicht 
uit 12 leden (bij bedrijven met 2000 tot 10.000 werknemers) of 16 leden (bij bedrijven met 
10.000 tot 20.000 werknemers) bestaat, dienen van de 6 respectievelijk 8 werknemerscom-
missarissen er 2 vakbondsvertegenwoordigers te zijn. Indien de raad van toezicht uit 20 leden 
bestaat (bij bedrijven met meer dan 20.000 werknemers) bedraagt het aantal vakbondsver-
tegenwoordigers 3. 
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wordt ook uit democratisch oogpunt als onjuist beschouwd een betrekkelijk kleine 
groep werknemers krijgt een invloed op de samenstelling van de raad van toezicht, 
die veel groter is dan op grond van hun aantal gerechtvaardigd zou zijn51 Het 
bezwaar, dat het toekennen van een kwahteitszetel aan het hoger leidinggevend 
personeel in feite neerkomt op een extra-zetel voor de aandeelhouders, kunnen we in 
dit verband buiten beschouwing laten Dit punt speelt niet bij de heel andere 
samenstelling van het bestuur van welzij nsinstelhngen Het tweede argument nl dat 
dit ondemocratisch zou zijn, is ook voor onze discussie relevant Op het eerste gezicht 
lijkt dit argument nogal overtuigend In de OR zijn alle groepen werknemers ver-
tegenwoordigd en via de OR kunnen zij allemaal indirect invloed uitoefenen op de 
benoeming van bestuursleden Het zou uit democratisch oogpunt onjuist zijn voor 
bepaalde kleine groepen personeelsleden een uitzonderingspositie te creëren Ik ben 
echter van mening, dat dit vraagstuk toch iets genuanceerder bekeken moet worden 
Op deze redenering valt bij nadere beschouwing toch wel het een en ander aan te 
merken 52 
De konsekwcntie van deze redenering is, dat bepaalde groepen personeelsleden, 
die binnen de instelling een centrale rol vervullen, maar numenek vrij klein zijn 
(maatschappelijk werkers in gezinsverzorgingsinstellingen, medische specialisten in 
algemene ziekenhuizen), op de benoeming van bestuursleden door de OR in elk 
geval bij een stemming een geringe invloed hebben Zij zijn weliswaar in de OR 
vertegenwoordigd53, maar zij vormen in deze raad in het algemeen een kleine 
minderheid54 Uitgaande van het one man-one vote beginsel is dit ook gerechtvaar-
digd, maar het is de vraag of dit beginsel wel het enige richtsnoer dient te zijn in dit 
verband Voor de samenstelling van de politieke vertegenwoordigende organen is dit 
algemeen aanvaard, maar daaruit volgt nog met, dat dit beginsel ook onverkort dient 
51 In het rapport Bullock wordt deze bepaling van het Mitbestimmungsgesetz op die grond 
afgewezen 'As has been pointed out by its opponents (bedoeld zijn hier de tegenstanders van 
deze bepaling), the result has been to give a group of employees constituting on average five 
per cent of total employment in West German compames, the right to 16 per cent of employee 
representation on company boards ' Zie rapport Bullock ρ 113 
52 Zie ook Knelpunten, pp 191 193, waar ik deze kwestie eveneens heb besproken naar aanlei­
ding van de vraag of de medische staf naast de OR een afzonderlijke invloed dient te krijgen 
op de samenstelling van het ziekenhuisbestuur 
53 Dit geldt, zoals hiervoor reeds opgemerkt (zie ρ 222), op dit moment nog niet voor de 
medische specialisten en andere beroepsbeoefenaren, die met op basis van een arbeidscon­
tract binnen de instelling werkzaam zijn 
54 Hoc sterk hun numerieke positie binnen de OR is hangt af van de wij/e van samenstelling van 
de OR Indien de vertegenwoordiging van de verschillende categoncen van hel personeel in de 
OR sinkt naar evenredigheid geschiedt, zal dit zeker het geval zijn Art 9 lid 3 WOR laat 
echter toe, dat bepaalde, numeriek kleine groepen van het personeel via afzonderlijke kies-
groepen een groter aantal zetels in de OR knjgen dan op basis van een zuiver evenredige 
vertegenwoordiging mogelijk zo zijn In theorie is zelfs een paritaire vertegenwoordiging van 
de verschillende categoneén in de OR ongeacht hun grootte denkbaar De WOR sluit dit 
althans met uit De praktijk in bijvoorbeeld ziekenhuizen is, dat weliswaar een zekere mate 
van 'oververtegenwoordiging' van bepaalde kleine categoneén personeelsleden gebruikelijk 
is maar dat bij het vaststellen van het aantal vertegenwoordigers per categorie wel degelijk 
rekening wordt gehouden met de totale omvang van de verschillende groepen personeelsle 
den 
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te worden toegepast bij de samenstelling van besturen van instellingen, die een 
geheel andere maatschappelijke functie vervullen. Het kan om verschillende redenen 
wenselijk zijn om een bepaalde groepering van het personeel, die binnen de instelling 
een centrale rol vervult maar numeriek vrij klein is, toch een aparte zetel in het 
bestuur toe te kennen. Op de eerste plaats, omdat zij op grond van hun deskun-
digheid een belangrijke inbreng in het bestuur kunnen hebben.55 Op de tweede plaats 
omdat het van groot belang is, dat het bestuur en met name ook de personeelsver-
tegenwoordigers in het bestuur het vertrouwen genieten van deze groepen perso-
neelsleden, die in de praktijk sterk hun stempel drukken op de gang van zaken 
binnen de instelling. Indien bijvoorbeeld de OR van een ziekenhuis uitsluitend 
verpleegkundigen als bestuurslid zou benoemen, zal dit weinig bevorderlijk zijn voor 
het vertrouwen van de overige geledingen van het personeel in deze bestuurders. 
Welke conclusies dienen uit het bovenstaande getrokken te worden? Aan het 
statutair toekennen van kwaliteitszetels aan bepaalde categorieën personeelsleden 
zijn onmiskenbaar bezwaren verbonden zowel van practisch als meer principiële 
aard. Toch kan in instellingen met een sterk heterogeen personeelsbestand het 
toekennen van een kwaliteitszetel aan bepaalde categorieën personeelsleden soms 
wenselijk zijn. Ik denk dan met name aan die categorieën personeelsleden, die een 
centrale rol vervullen binnen de instelling, maar numeriek vrij klein zijn. Ook echter 
indien men hieromtrent geen nadere statutaire regeling treft en de OR in dit opzicht 
geheel vrij laat, is het m.i. wenselijk dat de OR bij de benoeming van bestuursleden 
rekening houdt met de pluriformiteit binnen het personeel en niet alle bestuursleden 
uit dezelfde geleding recruteert. Het vertrouwen van de overige geledingen in de 
personeelsbestuurders zou hierdoor niet worden bevorderd. 
55 In de WUB heeft de weigever onder meer om die reden een bepaalde calegorie van hel 
universitair personeel nl de wetenschappelijke staf in vaste dienst een veel grotere invloed 
gegeven op de samenstelling van de verschillende universitaire bestuursorganen dan op grond 
van hun numerieke aantal gerechtvaardigd zou zijn Zie ondermeer art 6, lid 1 (samenstelling 
faculteitsraad), art 9, lid 2 (benoeming voorzitter faculteitsbestuur), art 17, lid 3 en 4 
(samenslelling bestuur vakgroep), art 2 l,hd 2 (samenstelling universiteitsraad) en art 30, lid 
2 en 3 (samenstelling college van bestuur) De commissie Polak is van mening, dat de positie 
van de vaste professionele kem m de universitaire organisatie in de huidige WUB nog 
onvoldoende gewaarborgd is en heeft daarom voorgesteld aan het wetenschappelijk personeel 
in vaste dienst in alle universitaire bestuurs- en adviesorganen een meerderheidspositie toe te 
kennen De commissie voert hiervoor twee argumenten aan 1 de deskundigheid en specifieke 
verantwoordelijkheid van hel wetenschappelijk personeel in vaste dienst voor het universi-
taire onderwijs en onderzoek en 2 het feil, dat deze groep anders dan 'de doorstromers' 
(wetenschappelijk personeel in tijdelijke dienst) 'blijvend worden geconfronteerd met de 
positieve en negatieve gevolgen van de besluitvorming ' Zie Gewubd en gew ogen, ρ 134 en ρ 
143 e ν Het valt buiten het kader van deze studie op deze controversiële kwestie verder in te 
gaan Wèl zou ik erop willen wijzen, dat het tweede argument hier in elk geval geen rol speelt, 
omdat alle personeelsleden van deze instellingen in beginsel in vaste dienst zijn Dat geldt 
trouwens ook voor het met-wetenschappelijk personeel van de universiteiten en hogescho-
len 
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5.7 De verhouding tussen de door de gebruikers en het personeel aangewezen 
bestuurders en hun achterban: verantwoordingsplicht en mogelijkheid van ont-
slag? 
In het vorige hoofdstuk heb ik reeds aandacht besteed aan de verhouding tussen deze 
bestuurders en hun achterban^ en gesteld, dat ik de opvatting, dat zij bij de 
uitoefening van hun bestuursfunctie de instructies zouden moeten opvolgen van de 
hen benoemende instantie, verwerp.57 Zij zijn geen mandataris van hun achterban, 
maar vertrouwenslieden, die als bestuurder een eigen verantwoordelijkheid dragen. 
Daarmee zijn echter niet alle vragen inzake de verhouding tussen deze bestuurders 
en de hen benoemende instanties opgelost: Kunnen zij wel verplicht worden tot 
beraad vooraf? Dient hen een verantwoordingsplicht te worden opgelegd tegenover 
de benoemende instanties? Dient de mogelijkheid van een tussentijds ontslag (d.w.z. 
vóór de afloop van hun statutaire zittingsperiode) te worden geopend? Ook indien 
men mijn uitgangspunt omtrent de taak en de eigen verantwoordelijkheid van deze 
bestuurders onderschrijft, is een verschillende beantwoording van deze vragen 
mogelijk. In het onderstaande ga ik op deze vragen achtereenvolgens nader in. 
Allereerst dan de vraag of het wenselijk is deze bestuurders te verplichten tot het 
houden van ruggespraak met de benoemende instantie. Die vraag is enige tijd 
geleden aan de orde gekomen bij de benoeming van een werknemerscommissaris bij 
de Hoogovens. De Industriebond N W , die in aanmerking kwam om hiervoor een 
voordracht te doen, stelde ondermeer als voorwaarde, dat de te benoemen werkne-
merscommissaris vooraf de agenda en stukken van de vergadering van de raad van 
commissarissen zou bespreken met een (nog op te richten) orgaan van de gezamen-
lijke bedrij f sledengroep N W van de Hoogovens.5" Een dergelijke verplichting tot 
het houden van ruggespraak dient onderscheiden te worden van een verplichting om 
instructies van de benoemende instantie op te volgen. Hoewel in de klassieke 
formule 'stemmen zonder last of ruggespraak' beide elementen in één adem worden 
genoemd, bestaat er in elk geval formeel-juridisch een belangrijk verschil. Stemmen 
met last impliceert, dat de bestuurder niet meer vrij is om overeenkomstig zijn eigen 
inzichten te beslissen en dus niet meer onafhankelijk is. Bij een verplichting tot 
ruggespraak verliest hij deze vrijheid van handelen niet. Niettemin ben ik van 
mening, dat het opleggen van een verplichting tot het houden van ruggespraak dient 
te worden afgewezen. De onafhankelijkheid van de bestuurders bij de uitoefening 
van hun functie wordt weliswaar formeel hierdoor niet aangetast, maar feitelijk zal 
dit vaak wel het geval zijn, omdat zij in een dergelijk beraad sterk onder druk kunnen 
worden gezet.5' Voorts kan de slagvaardigheid van het bestuur ernstig worden 
geschaad, indien bestuursleden over allerlei kwesties altijd eerst vooraf hun achter-
56. Onder 'achterban' versta ik hier de vertegenwoordigende organen van de gebruikers c.q. het 
personeel, die belast zijn met de benoeming van deze bestuurders. 
57. Zie hst 4, p. 164 e.v. 
58. Zie over deze kwestie W. J. Slagter, Een werknemerscommissaris bij Hoogovens en een 
bankcommissaris bij de HAL?, TVVS 1975, no. 4, pp. 140-144. 
59. In dezelfde zin Slagter l.a.p. p. 141. Deze pressie zal nog sterker zijn, indien de benoemende 
instantie de bevoegdheid lol ontslag bezit. 
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ban dienen te raadplegen. En tenslotte kan een dergelijke verplichting problemen 
opleveren in verband met de soms noodzakelijke vertrouwelijkheid, die het bestuur 
bij behandeling van bepaalde kwesties in acht dient te nemen^o Een verplichting tot 
het houden van ruggespraak wijs ik om al deze redenen af. Dat betekent niet, dat 
deze bestuurders niet in bepaalde gevallen vooraf (d.w.z. vóór de bestuursvergade-
ring) overleg met hun achterban zouden mogen plegen. Om hun taak goed te kunnen 
vervullen, dienen zij op de hoogte te zijn van datgene wat onder hun achterban leeft. 
Een beraad vooraf kan daarom in bepaalde gevallen zeer wenselijk zijn. De soms 
noodzakelijke vertrouwelijkheid van het bestuursberaad dient niet te snel als een 
argument te worden gehanteerd om overleg tussen bestuurders en achterban te 
blokkeren. Het aantal zaken met een strikt vertrouwelijk karakter zal doorgaans niet 
groot zijn. Bovendien kan in dat geval aan de benoemde instantie zo nodig eveneens 
een geheimhoudingsplicht worden opgelegd. 
Samenvattend zou ik voor wat betreft het overleg tussen bestuurders en benoe-
mende instanties de volgende gedragsregels willen voorstellen. Indien een bestuur-
der behoefte heeft aan nader overleg met zijn achterban, dan dient dit in het 
algemeen mogelijk te zijn. Indien het gaat om een onderwerp, dat een vertrouwelijk 
karakter draagt, dan dient de betreffende bestuurder hiervoor vooraf toestemming te 
vragen aan het bestuur. Het bestuur beslist over de vraag of een dergelijk overleg al 
dan niet toelaatbaar is en kan hieraan de voorwaarde verbinden, dat de te raadplegen 
personen zich ten aanzien van de betreffende aangelegenheid eveneens tot geheim-
houding verplichten.61 
Vervolgens de kwestie van de verantwoordingsplicht achteraf van de bestuur-
ders ten opzichte van de benoemende instanties. Hoewel de bezwaren, die tegen een 
verplichting tot ruggespraak vooraf bestaan zich bij een verantwoordingsplicht 
achteraf niet zo snel zullen voordoen (dit geldt met name voor het bezwaar, dat een 
verplichting tot ruggespraak vooraf een verlammende uitwerking kan hebben op de 
besluitvaardigheid van het bestuur), ben ik geen voorstander van een dergelijke 
verantwoordingsplicht. Formeel wordt de onafhankelijkheid van de bestuurders 
hierdoor niet aangetast, maar door een statutaire verplichting tot het periodiek 
afleggen van verantwoording wordt de indruk gewekt, dat deze bestuurders in feite 
60. Anders dan voor leden van een OR (zie art 20 WOR) bestaat er voor een bestuurder van een 
rechbpersoon weliswaar geen uitdrukkelijke wettelijke bepaling inzake een geheimhoudings-
plicht, maar dat neemt niet weg, dat ook op hem een geheimhoudingsplicht rust t a ν zaken, 
waarvan hij redelijkerwijs moet begrijpen, dat zij een vertrouwelijk karakter bezitten Deze 
geheimhoudingsplicht vloeit voort uit de in art. 8 bock 2 В W. neergelegde verplichting, dat 
elke bestuurder gehouden is tol een behoorlijke vervulling van de hem opgedragen laak De 
plicht voor bestuurders om de vertrouwelijkheid van het bestuursberaad te respecteren kan 
ook worden gebaseerd op art. 7 bock 2 B.W., waarin onder meer is bepaald, dal zij die deel 
uitmaken van de organen van een rechtspersoon zich jegens elkander moeten gedragen naar 
hetgeen door de redelijkheid en de billijkheid wordt gevorderd 
61. Vergelijk de procedure, die in art. 20. lid 4 WOR is neergelegd: deleden van de OR en van de 
commissies van die raad zijn bevoegd om over aangelegenheden waarvoor voor hen een 
geheimhoudingsplicht geldt, overleg te plegen mei derden, mits de ondernemer vooraf toe­
stemming heeft gegeven voor het beraad met deze personen en deze laatsten zich schriftelijk 
bereid hebben verklaard, dat zij zich ten aanzien van de betrokken aangelegenheid tot 
geheimhouding verplichten. 
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mandatarissen van hun achterban zijn, die gehouden zijn tegenover de benoemende 
instantie rekening en verantwoording af te leggen over hun gedrag als bestuurders. 
Een verantwoordingsplicht kan ook problemen oproepen in verband met de soms 
noodzakelijke vertrouwelijkheid, die de bestuurders in acht dienen te nemen omtrent 
datgene wat in de bestuursvergaderingen is besproken en kan voorts hun verhouding 
met hun collega-bestuurders vertroebelen. 
Ook de effectiviteit van een dergelijke verantwoordingsplicht is m.i. gering. De 
bestuurder zal zich in elk geval van het afleggen van verantwoording kunnen ver-
schonen, indien het gaat om aangelegenheden waarover hij tot geheimhouding 
verplicht is. De beslissing of een dergelijke situatie zich voordoet berust niet bij de 
benoemende instantie, maar bij het bestuur. Al met al ben ik van mening, dat ook het 
opleggen van een statutair verankerde verantwoordingsplicht geen aanbeveling 
verdient. Het ontbreken van een formele verantwoordingsplicht sluit uiteraard niet 
uit, dat de bestuurders nauw contact onderhouden met hun achterban en - met 
inachtneming van de vertrouwelijkheid van het bestuursraad - regelmatig opening 
van zaken geven. Schieten zij in dit opzicht tekort, dan zullen zij vervreemden van 
hun achterban en het vertrouwen van de benoemende instanties verhezen. Het 
opleggen van een formele verantwoordingsplicht vormt echter op zichzelf geen 
effectief middel om een dergelijke ontwikkeling te voorkomen. 
Tenslotte de vraag of de benoemende instantie de bevoegdheid dient te worden 
toegekend de door haar benoemde bestuurders tussentijds (d.w.z. vóór afloop van 
hun statutaire zittingsperiode) te ontslaan." Deze bestuurders zijn benoemd op 
grond van het vertrouwen, dat de benoemende instanties in hen stellen. Indien zij het 
vertrouwen van hun achterban verliezen, valt de basis voor hun aanwezigheid in het 
bestuur weg. Om die reden zou er in beginsel iets voor te zeggen zijn om aan de 
benoemende instantie de bevoegdheid toe te kennen de door hen benoemde bestuur-
ders op die grond te ontslaan." Tegen het toekennen van een ontslagbevoegdheid 
pleit, dat de benoemende instantie deze bevoegdheid zou kunnen hanteren om 
62 Indien de instelling de rechtsvorm van een vereniging bezit, kan een bestuurder te allen tijde 
door het orgaan dat hem heeft benoemd, worden ontslagen of geschorst (zie art 37, lid 5 bock 
2 В W ) Een dergelijke dwingendrechtelijke bepaling bestaat echter met voor slichtingsbe-
stuurders Indien men hier aan de benoemende instantie een ontslagrecht wil toekennen, dan 
dient m de statuten van de stichting een uitdrukkelijke bepaling hieromtrent te worden 
opgenomen Anders Van der Grinten, die van mening is dat onder bepaalde omstandigheden 
de benoemende instantie cen ontslagrecht bezit óók indien in de statuten hierover in het 
geheel met wordt gerept: 'Indien de bestuurder de vertrouwensman is van een benoemende 
instantie, mag wellicht worden aangenomen, dat met de bevoegdheid tot benoeming de 
bevoegdheid lot ontslag gepaard gaat' Zie Asser - Van der Grinten II (De Rechtspersoon), ρ 
291 Dit standpunt is m ι moeilijk houdbaar Wet nochjunsprudcntic bieden enige steun voor 
deze opvatting en een ongeschreven rechtsbeginsel, dat met de bevoegdheid tot benoeming 
automatisch de bevoegdheid tot ontslag gepaard gaat, bestaat voorzover mij bekend met De 
benoemende instantie bezit m ι. alleen een ontslagrecht, indien haar dit in de statuten 
uitdrukkelijk is toegekend 
63 Krachtens art 23 van de Westduitse Mitbestimmungsgesetz 1976 is hel in beginsel mogelijk 
werknemcrscommissarissen tussentijds te ontslaan, maar de uitoefening van deze bevoegd­
heid is aan zodanige beperkingen onderworpen, dat practisch gesproken een tussentijds 
ontslag vrijwel uitgesloten is Voor het ontslag van een werknemerscommissaris uit het eigen 
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pressie op deze bestuurders uit te oefenen om bepaalde standpunten in het bestuur te 
verdedigen Wanneer de benoemende instantie zou 'dreigen met ontslag' indien zij 
standpunten innemen, die afwijken van die van de benoemende instantie, komt de 
onafhankelijkheid van deze bestuurders in het gedrang Formeel is er dan weliswaar 
geen sprake van stemmen 'met last en ruggespraak' (de bestuurder kan bij zijn 
mening blijven en het risico van ontslag aanvaarden), maar feitelijk wordt hij 
hierdoor zwaar onder druk gezet Een ander nadeel van het toekennen van een 
ontslagbevoegdheid aan de benoemende instantie is, dat indien hiervan regelmatig 
gebruik zou worden gemaakt, de continuïteit binnen het bestuur ernstig zou worden 
geschaad 
Om deze twee redenen lijkt het mij in het algemeen niet wenselijk aan de 
benoemende instantie een ontslagbevoegdheid toe te kennen Om te voorkomen dat 
een bestuurder, die het vertrouwen van zijn achterban heeft verloren, nog geruime 
tijd deel zou blijven uitmaken van het bestuur, zou de zittingsperiode van de 
bestuurders beperkt kunnen worden tot een periode van drie of vierjaar Indien de 
bestuurder in deze periode het vertrouwen van zijn achterban verliest, zal geen 
herbenoeming plaatsvinden M 
5.8 Instellingen waar een vertegenwoordiging van de gebruikers in het bestuur 
moeilijk of niet te verwezenlijken is 
In deze paragraaf zal ik mij bezighouden met de nog niet beantwoorde vraag wat 
dient te gebeuren bij die instellingen, waar een vertegenwoordiging van de 
gebruikers in het bestuur moeilijk (categorie II) of in het geheel met te verwezen-
lijken is (categorie III) Ь5 
5 8 1 Instellingen waar een vertegenwoordiging van de gebruikers in het bestuur 
moeilijk uitvoerbaar is 
Op de eerste plaats dan de instellingen waar een vertegenwoordiging van de 
gebruikers in het bestuur moeilijk uitvoerbaar is (categorie II) Als voorbeelden van 
bedrijf afkomstig, die met door kiesmannen maar via rechtstreekse verkiezingen gekozen is 
(krachtens art 9 zal dit in de regel het geval zijn bij bedrijven met minder dan 8000 werk 
nemers), is vereist een meerderheid van met minder dan dne vierde deel van alle kiesgerech 
tigde werknemers van de betrokken groepering (arbeiders, beambten of hoger leidinggevend 
personeel) Uitgaande van een opkomstpercentage van 80%, hetgeen mij reeds zeer hoog 
voorkomt, zou vrijwel iedere werknemer van de betrokken groepering voor ontslag moeten 
stemmen Indien de verkiezing van deze commissarissen geschiedt door middel van kies­
mannen (in de regel bij bedrijven met meer dan 8000 werknemers) is een meerderheid van dne 
vierde van de stemmen van de betrokken kiesmannen vereist De mogelijkheid van ontslag is 
in dit geval minder theoretisch 
64 In het rapport Van der Burg wordt een ontslagrecht impliciet ook afgewezen getuige de 
opmerking op ρ 61 
'Wanneer zij (de door het personeel benoemde bestuursleden, ν W ) naar het oordeel van 
het personeel met voldoen aan de verwachtingen die het personeel van hen heeft, dan zullen zij 
met opnieuw worden voorgedragen voor een meuwc zittingsperiode ' 
65 Zie hst 4, pp 203 205 
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dit type instellingen heb ik genoemd" ziekenfondsen, kruisverenigingen, openbare 
bibliotheken, wijkgezondheidscentra. De lichamelijke en geestelijke conditie van de 
gebruikers vormt in deze gevallen geen belemmering en er is ook sprake van een min 
of meer langdurige relatie tussen instellingen en gebruikers, zij het dat de frequentie 
en intensiteit van de contacten vaak gering is. Problemen doen zich hier voor, omdat 
de gebruikers een anonieme groep vormen, die niet als zodanig georganiseerd zijn en 
ook moeilijk te organiseren zijn. Een vertegenwoordiging van de gebruikers in het 
bestuur in de strikte zin zoals door mij omschreven (nl dat de gebruikers zelf door 
middel van een vertegenwoordigend orgaan, dat min of meer representatief is voor 
de gebruikersgroep, een aantal bestuursleden aanwijzen) zal om deze redenen hier 
vaak moeilijk te realiseren zijn Het is weliswaar mogelijk een aantal gebruikers in 
het bestuur op te nemen, maar de aanwijzing van deze gebruikers-bestuurders zal 
dan door anderen dienen te geschieden. Welke instantie dient hiermee te worden 
belast'' 
De meest eenvoudige oplossing is dit aan het bestuur van de instelling over te 
laten Het bestuur zou dan dus zelf uit het gebruikersbestand van de instelling een 
aantal bestuursleden dienen te recruteren Ook is het denkbaar dit benoemingsrecht 
toe te kennen aan een externe instantie, die min of meer representatief kan worden 
geacht voor de gebruikersgroep Bij een wijkgezondheidscentrum zou bijvoorbeeld 
aan een organisatie van buurtbewoners de bevoegdheid kunnen worden verleend om 
een aantal bestuursleden aan te wijzen met dien verstande, dat de te benoemen 
personen tot de gebruikers van het gezondheidscentrum dienen te behoren d w z bij 
het wijkgezondheidscentrum als zodanig zijn ingeschreven 67 Bij instellingen met een 
geografisch veel meer verspreide gebruikersgroep (ziekenfondsen, kruisverenigin-
gen, openbare bibliotheken) zal het veel moeilijker zijn om een externe instantie te 
vinden, die min of meer representatief kan worden geacht voor de gebruikersgroep 
De vraag welke instantie bij dit type instelling dient te worden belast met de 
aanwijzing van de vertegenwoordigers van de gebruikers in het bestuur, valt niet in 
haar algemeenheid te beantwoorden De oplossing hiervoor kan per instelling ver-
schillen 
Men kan zich afvragen of het in deze gevallen wel aanbeveling verdient om te 
streven naar het opnemen van een aantal gebruikers in het bestuur De represen-
tativiteit van de aldus gekozen bestuurders vormt een knelpunt, omdat de aanwijzing 
van deze bestuurders niet geschiedt door de gebruikers zelf, maar door anderen (het 
zittend bestuur of een nader te bepalen externe instantie) Een probleem is voorts, 
dat deze bestuurders zich in een zeer geïsoleerde positie bevinden, omdat zij geen 
overleg kunnen plegen met hun met georganiseerde achterban Daar staat tegenover, 
dat op deze wijze althans de mogelijkheid wordt geopend, dat een aantal gebruikers 
in het bestuur de opvattingen van de gebruikersgroep kunnen vertolken, ook al 
¿uilen zij dat dan veel meer op persoonlijke titel dan 'namens' de gebruikersgroep 
doen 
66 Zie hst 4, ρ 203 
67 In de stalulcn van enige wijkgezondheidscentra heb ik een dergelijke regeling aangetrof 
fen 
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5.8.2 Instellingen waar een vertegenwoordiging van de gebruikers in het bestuur niet 
te verwezenlijken is. 
Als voorbeelden van dergelijke, in categorie III gerangschikte instellingen heb ik 
genoemdéS: algemene en categorale ziekenhuizen, verpleeghuizen, instellingen op 
het terrein van de kinderbescherming, de ambulante geestelijke gezondheidszorg, 
het algemeen maatschappelijk werk en de gezinsverzorging. Anders dan bij de 
zojuist genoemde instellingen is ook een aanwijzing van een aantal gebruikers als 
bestuurder door anderen dan de gebruikers (het bestuur of een externe instantie) hier 
meestal niet mogelijk. Daarvoor is immers tenminste vereist, dat de leeftijd en de 
lichamelijke en geestelijke toestand van de gebruikers hiervoor geen belemmering 
vormen en er bovendien een min of meer langdurige binding tussen instelling en 
gebruikers bestaat. Aan een of meer van deze voorwaarden wordt in deze gevallen 
doorgaans niet voldaan. In het rapport Van der Burg wordt voorgesteld om, indien 
een vertegenwoordiging van de cliënten zelf in het bestuur niet mogelijk is, een 
aantal ex-cliënten in het bestuur op te nemen en, wanneer ook dit niet mogelijk is, 
een aantal andere personen in het bestuur te benoemen, die het vertrouwen van de 
cliënten genieten^. 
Bieden deze twee suggesties een oplossing voor het vraagstuk van de gebruikers-
vertegenwoordiging in het bestuur bij deze instellingen? Op de eerste plaats de 
suggestie om ex-cliënten (in mijn terminologie ex-gebruikers) in het bestuur op te 
nemen. De commissie Van der Burg geeft hieraan duidelijk de voorkeur boven het 
tweede alternatief. Ik deel deze voorkeur. Ex-cliënten zullen, omdat zij uit eigen 
ervaring spreken, in het algemeen veel beter in staat zijn de gevoelens van de cliënten 
te vertolken dan personen, die zelf geen cliënt zijn geweest. De mogelijkheden om 
ex-cliënten in het bestuur op te nemen als vertegenwoordigers van de gebruikers zijn 
echter m.i. in de praktijk beperkt, in elk geval veel beperkter dan de commissie Van 
der Burg lijkt te veronderstellen.то Bij verpleeghuizen zal de lichamelijke en/of 
geestelijke toestand van de ex-patiënten in het algemeen hiervoor een belemmering 
vormen.7' Een deelname aan het bestuur door ex-cliënten zal eveneens moeilijk te 
realiseren zijn bij die instellingen, waar de relatie tussen instelling en gebruiker in het 
algemeen van kortstondige aard is geweest: algemene en categorale ziekenhuizen en 
instellingen voor gezinsverzorging (althans wat betreft de tijdelijke hulpverlening). 
De bereidheid van ex-cliënten om in het bestuur zitting te nemen zal in deze gevallen 
vaak ook niet erg groot zijn. 
Een deelname aan het bestuur door ex-cliënten lijkt nog het meest in aanmerking te 
komen bij die instellingen, waar de ex-gebruikers in het verleden een meer langdu-
68. Zie hst. 4, pp. 204-205. 
69. Zie rapport Van der Burg, pp. 110-111, 114-115, 148 (punt 6). 
70. De commissie Van der Burg noemt bestuursdcclname door cx-clicnten als een mogelijk 
alternatief voor vrijwel alle, door mij in categorie III gerangschikte instellingen. Zie rapport 
Van der Burg, pp. 110-111 en 114-115. 
71. Dit geldt in elk geval voor de verpleeghuizen voor bejaarden, waarbij bovendien dient te 
worden bedacht, dat het aantal cx-patiënten hier niet groot is, omdat veel bejaarden 'levens-
lang' zijn opgenomen. 
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rige relatie met de instelling hebben gehad: instellingen op het gebied van de 
kinderbescherming, de ambulante geestelijke gezondheidszorg en (in veel mindere 
mate) het maatschappelijk werk Een groot probleem is voorts door welk orgaan of 
welke instantie deze chentvertegenwoordigers dienen te worden aangewezen De 
cliënten van de instelling zelf zullen hiertoe meestal met in staat zijn72 en organisaties 
van (ex-)clienten aan wie dit benoemingsrecht zou kunnen worden toegekend, 
ontbreken veelal 73 Indien een organisatie van (ex-)clienten ontbreekt zou het 
bestuur van de instelling wellicht zelf kunnen pogen enige ex-chenten als bestuurslid 
aan te trekken.™ 
Wat valt er te zeggen over het tweede, in het rapport Van der Burg genoemde 
alternatief nl een bestuursdeelname door personen, die weliswaar zelf geen ex-
chenten zijn, maar het vertrouwen van de cliënten genieten De commissie licht dit 
als volgt toe: 'Te denken valt aan familieleden - bijvoorbeeld de kinderen van 
bejaarden, ouders of andere huisgenoten van verpleegden - en aan personen, die 
worden voorgedragen door organisaties van ex-chenten en van cliënten Voor de 
sector volksgezondheid kan gedacht worden aan de Regionale Inspecteur voor de 
Volksgezondheid die de voordracht doet voor personen, die geacht kunnen worden 
72 De redenen hiervoor heb ik in hst 4, ρ 000 e ν uiteengezet 
73 In het veld van de kinderbescherming is een van de weinige, mij bekende (ex-)dicntenorga-
nisaties de Belangenvereniging Minderjarigen (BM) en op het terrein van het algemeen 
maatschappelijk werk bestaan, voorzover mij bekend, in het geheel geen chéntenorganisaties 
Op het terrein van de ambulante en intramurale geestelijke gezondheidszorg is de situatie in 
dit opzicht gunstiger Hier zijn wel een aantal (ex-)clientenorganisaties, die zich inzetten voor 
de belangen van deze groep, actief werkzaam zoals ondermeer de Cliëntenbond Zie voor een 
overzicht van de geschiedenis en de activiteiten van de in deze sector werkzame chentenor-
gamsaties С van Eijk-Osterholt, Patientenraden in psychiatrische ziekenhuizen, Tijdvchnfl 
\oor maatschappijvraagstukken en welzijnswerk, februari 1976, pp 88-92 en A J Heermavan 
Voss, De geschiedenis van de gekkenbeweging. Belangenbehartiging en beeldvorming voor en 
door psychiatrische patiënten ( 1965-1978), Maandblad Geestelijke Volksgezondheid 33(1978), 
nr 6, pp 398-428 
Op het terrein van de lichamelijke gezondheidszorg bestaan ook wel een aantal patiën-
tenorganisaties, maar het gaat hier voornamelijk om verenigingen, die de belangen van zeer 
specifieke groepen patiënten met chronische kwalen behartigen bijvoorbeeld de Vereniging 
voor Astma-patienten en de Nederlandse Hartpatientenveremging Zie voor een overzicht 
\ an dergehj ke 'categorale' patiëntenverenigingen Overzicht van patiënten groeperingen. Cen-
trale Raad voor de Volksgezondheid, Rijswijk, 16 september 1977 (stencil) Op initiatief van 
het Ministerie van CRM is injuh 1977 opgericht de Stichting Nederlandse Gehandicapten-
raad, een overleg-platform van (op dit moment) 31 landelijke orgamsatics van lichamelijk 
en/of zintuiglijk gehandicapten Zie hierover N Bins-Vundennk, Patiëntenorganisaties, 
Tijdschrift voor gezondheidsrecht 1973, nr 3, pp 105-106 
In hoeverre al deze chentenorganisaties ook emgzins representatief geacht mogen wor 
den voor de betreffende gebruikersgroepen is moeilijk te beoordelen De moeilijkheden, die 
zich recentelijk binnen de Nederlandse Hartpatientenveremging hebben voorgedaan en die 
hebben geleid tot een scheunng in deze vereniging, wijzen erop, dat dit met altijd het geval is 
Zie over de weinig democratische wijze waarop de toelating van leden hier statutair was 
geregeld F Molenaar, De Nederlandse Hartpatiénten Vereniging en het begrip 'lid', TWS 
1978, nr 10, pp 305-308 
74 Dit is onder meer gebeurd bij een paar voogdij verenigingen, waar een of meer ex-pupillen als 
cliënten-vertegenwoordiger in het bestuur zitting hebben 
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de belangen van de dienten te kennen. Voor de kinderbescherming kan een andere 
instantie hiervoor meer in aanmerking komen bijvoorbeeld de raad voor de kinder-
bescherming.'7^ 
Op de eerste plaats het voorstel om naaste familieleden als vertegenwoordigers 
van de gebruikers in het bestuur op te nemen. Voor verpleeghuizen voor bejaarden 
lijkt dit voorstel enige perspectieven te bieden, al zal het ook hier in de praktijk niet 
eenvoudig uitvoerbaar zijn. Het begrip 'naaste familieleden' moet nader worden 
afgegrensd en voorts zullen deze naaste familieleden zich op de een of andere wijze 
als groep dienen te organiseren, hetgeen tot op heden niet of nauwelijks het geval is. 
Voor andere instellingen dan verpleeghuizen voor bejaarden (en wellicht ook onder 
bepaalde omstandigheden bejaardenoorden^) biedt dit voorstel echter geen uit-
komst. Indien, zoals bij algemene en categorale ziekenhuizen en gezinsverzorgings-
instellingen het geval is, het onmogelijk is om de snel wisselende gebruikersgroep zelf 
bij de samenstelling van het bestuur te betrekken, dan geldt dit evenzeer of a fortiori 
voor de familieleden van deze gebruikers. Dit voorstel biedt om dezelfde reden ook 
geen oplossing voor instellingen op het gebied van de ambulante geestelijke gezond-
heidszorg en het maatschappelijk werk. Voor instellingen op het gebied van de 
kinderbescherming lijkt deze benadering evenmin aanbevelenswaardig: de verhou-
ding tussen de gebruikers (de pupillen) en hun naaste familieleden zijn hier vaak 
ernstig verstoord en het is twijfelachtig of de naaste familieleden hier als de ver-
trouwenspersonen van de pupillen kunnen worden beschouwd. 
Over de tweede suggestie (nl. het toekennen van een voordrachtrecht aan 
organisaties van ex-cliënten en cliënten) kan ik zeer kort zijn. Ik heb er zojuist reeds 
op gewezen, dat organisaties van (ex-)cliënten op de terreinen, waarop deze instel-
lingen werkzaam zijn, veelal ontbreken. De commissie Van der Burg lijkt dit zelf ook 
te beseffen en suggereert daarom voor de sector volksgezondheid de regionale 
inspecteur voor de volksgezondheid een voordrachtrecht te geven en voor wat betreft 
de sector kinderbescherming een dergelijke bevoegdheid te verlenen aan de raad 
voor de kinderbescherming. Deze laatste twee suggesties lijken mij bij nadere 
beschouwing weinig gelukkig. Op de eerste plaats is het mij volkomen onduidelijk 
aan de hand van welke criteria deze regionale inspecteur respectievelijk de raad van 
kinderbescherming moeten bepalen, dat de door hen voorgedragen personen het 
vertrouwen van de cliënten bezitten. Welke personen kunnen bijvoorbeeld geacht 
worden het vertrouwen te genieten van de patiënten van een algemeen ziekenhuis? 
Op de tweede plaats vraag ik mij af of deze instanties nu wel zo geschikt zíjn om de 
vertrouwenspersonen van de cliënten te benoemen. Wordt de raad voor de kinder-
bescherming door de cliënten van kinderbeschermingsinstellingen (pupillen en hun 
ouders) in de praktijk niet veel meer ervaren als een verlengstuk van het justitieel 
apparaat? Zo ja, dan lijkt deze instantie nu niet direct de eerst aangewezene voor het 
benoemen van personen, die geacht kunnen worden het vertrouwen van de cliënten 
te genieten. 
75. Rapport Van der Burg, p. 116. 
76. Namelijk in die gevallen, waarin een bewonerscommissie in een bejaardenoord ontbreekt. 
Bestaat er wel een bewonerscommissie, dan verdient het m.i. in het algemeen verre de 
voorkeur het benoemingsrecht toe te kennen aan deze uit bewoners bestaande commissie. 
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Concluderend. De poging die in het rapport Van der Burg wordt ondernomen 
om voor die instellingen, waar een vertegenwoordiging van de gebruikers zelf in het 
bestuur niet te verwezelijken is, andere oplossingen te zoeken, verdient op zichzelf 
alle steun. Indien de meest ideale oplossing niet te realiseren is, zal men met 
'second-best solutions' genoegen moeten nemen. Uit het bovenstaande blijkt echter, 
dat de in dit rapport voorgestelde alternatieven (o.a. benoeming van ex-cliënten in 
het bestuur, het toekennen van een benoemingsrecht aan organisaties van (ex-)-
cliënten of de naaste familieleden van de gebruikers) slechts voor een beperkt aantal 
instellingen bruikbaar zijn en in de praktijk niet eenvoudig te realiseren. Men zal 
moeten erkennen, dat bij veel van deze instellingen een vertegenwoordiging van de 
gebruikers in het bestuur niet mogelijk is, zelfs indien men dit begrip ruim opvat en 
daartoe ook rekent het toekennen van een benoemingsrecht aan organisaties van 
(ex-)cliënten of naaste familieleden van de cliënten. Door wie dienen deze (oor-
spronkelijk voor de gebruikers bestemde) bestuurszetels alsdan te worden bezet? Het 
personeel komt hiervoor niet in aanmerking: een dominerende positie van de per-
soneelsvertegenwoordigers in het bestuur wijs ik af. Een mogelijke Oplossing' is in 
deze gevallen het aantal onafhankelijke buitenstaanders in het bestuur uit te breiden. 
Het bestuur zou dan voor een derde deel gaan bestaan uit door het personeel 
aangewezen bestuurders en voor twee derde deel uit deskundige buitenstaanders.77 
Voorshands zou ik bij gebrek aan een beter alternatief in die gevallen het antwoord 
in deze richting willen zoeken. 
Deel II De benoeming van de onafliankelijke buitenstaanders 
5.9 Aantal onafhankelijke buitenstaanders 
Uitgangspunt is, dat de verschillende groeperingen (gebruikers, personeel, onafhan-
kelijke buitenstaanders) paritair in het bestuur vertegenwoordigd zijn.78 Dit bete-
kent, dat de onafhankelijke buitenstaanders in de regel een derde deel (indien ook de 
vrijwilligers in het bestuur vertegenwoordigd zijn, een vierde deel) van het totale 
aantal bestuurszetels zullen bezetten. In twee situaties echter zal het aantal onaf-
hankelijke buitenstaanders meer dan een derde deel kunnen bedragen, nl.: 
1. Indien een vertegenwoordiging van de gebruikers in het bestuur niet te verwe-
zenlijken is. Het gaat hier primair om de instellingen, die hierboven in 5.8.2 zijn 
genoemd. In deze gevallen zou zoals gezegd gekozen kunnen worden voor een 
verdubbeling van het aantal onafhankelijke buitenstaanders in het bestuur. 
2. Indien het gaat om instellingen met een zeer klein personeelsbestand. Norma-
liter zal het personeel een derde deel van het totale aantal bestuursleden 
77. Voorzover vrijwilligers nog een belangrijke rol spelen bij de uitvoering van de dienstverlening, 
dienen, zoals gezegd, ook zij in het bestuur vertegenwoordigd te zijn. Bij de in deze paragraaf 
genoemde instellingen is dit echter doorgaans niet het geval met uitzondering van een aantal 
voogdij- en gezinsvoogdij verenigingen, die vaak een beroep doen op vrijwillige gezinsvoogden 
en pleeggezinnen. 
78. Zie 4.12. 
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benoemen, maar afwijking van deze regel lijkt mij zoals gezegd wenselijk bij 
instellingen, waar slechts een gering aantal personeelsleden (nl. minder dan 25) 
werkzaam zijn. In deze gevallen zullen er dus enige bestuurszetels 'vrijkomen', 
die kunnen worden bezet door onafhankelijke buitenstaanders en/of door 
vertegenwoordigers van de gebruikers." 
5.10 Eisen waaraan de onafhankelijke buitenstaanders moeten voldoen 
De drie belangrijkste eisen waaraan deze bestuurders m.i. moeten voldoen, zijn: 1. 
onafhankelijkheid, 2. bestuurlijke deskundigheid en 3. betrokkenheid bij de locale 
c.q. regionale samenleving, waarbinnen de instelling werkzaam is. Deze eisen vloeien 
logisch voort uit de functie, die zij binnen het bestuur vervullen. 
Het vereiste van onafhankelijkheid impliceert, dat deze bestuurders in elk geval 
geen lid van het personeel van de instelling dienen te zijn en in de regel ook niet tot de 
gebruikersgroep dienen te behoren.80 
Gezien het feit, dat het personeel en de gebruikers zelf reeds een aantal vertegen-
woordigers in het bestuur benoemen en de onafhankelijke buitenstaanders geacht 
worden juist een tegenwicht te bieden tegenover de door deze twee groeperingen 
benoemde bestuursleden, spreekt dit vanzelf. Uit de eis van onafhankelijkheid vloeit 
m.i. ook voort, dal deze bestuurders in het algemeen niet tegelijkertijd een belang-
rijke, beleidsbepalende functie dienen te vervullen in andere organisaties, waarmee 
de betreffende instelling financieel of anderszins nauwe relaties onderhoudt.81 
Wat betreft het vereiste van de bestuurlijke bekwaamheid merk ik het volgende 
op. Een van de bezwaren tegen het opnemen van vertegenwoordigers van de 
gebruikers c.q. hel personeel in het bestuur is, dat zij onvoldoende deskundig zijn op 
financieel-economisch terrein en over onvoldoende bestuurlijke ervaring beschik-
ken.« Bij de keuze van de onafhankelijke buitenstaanders dient daarom in het 
bijzonder rekening te worden gehouden met de bekwaamheid, die zij op deze 
79. Welk van beide groepen deze 'vrijkomende' bestuurszetels dient te bezetten, laat ik in het 
midden. 
80. De cis, dat de onafhankelijke buitenstaanders in de regel niet tot de gebruikersgroep mogen 
behoren, dient niet al te letterlijk te worden opgevat. Sommige instellingen hebben een zeer 
groot gebruikersbestand bijvoorbeeld ziekenfondsen of kruisverenigingen. Indien men hier 
deze cis strikt zou handhaven zou dat betekenen, dat een groot aantal mensen niet voor een 
bcstuurslidmaatschap van deze organisaties althans in deze hoedanigheid in aanmerking zou 
kunnen komen. Waar het om gaat is, dat deze onafhankelijke buitenstaanders niet in hun 
hoedanigheid van gebruiker in het bestuur zitting hebben. Hetzelfde geldt ook voor instel-
lingen, waarbij vrijwel iedere burger als potentieel gebruiker kan worden beschouwd zoals 
algemene ziekenhuizen. Hel feit, dat iemand soms gebruikmaakt van deze instelling en dan 
dus tijdelijk tot de gebruikersgroep behoort, dient uiteraard geen beletsel Ie vormen voor het 
bestuurslidmaatschap. 
81. Ik denk hierbij aan een subsidiërende overheidsinstantie of aan andere instellingen, die op een 
aanverwant terrein werkzaam zijn dan wel rechtstreeks geconfronteerd worden met de 
resultaten van de activiteiten van de instelling. Mijn bezwaren tegen het opnemen van 
vertegenwoordigers van dergelijke organisaties in het bestuur heb ik in 4.11 uiteengezet. 
82. Zie 4.16. 
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gebieden bezitten. Zeker voor grote en complexe instellingen is het van belang, dat in 
het bestuur een aantal personen zitten, die deskundig zijn op financieel-economisch 
terrein en over bestuurlijke ervaring beschikken. 
Als derde eis tenslotte heb ik genoemd: betrokkenheid bij de locale c.q. regionale 
samenleving, waarbinnen de instelling werkzaam is. Een van de taken van deze 
bestuurders is erop toe te zien, dat de instellingen rekening houden met de behoeften 
en de belangen van de locale c.q. regionale samenleving, waarbinnen en ten behoeve 
waarvan zij hun dienstverlenende functie vervullen. De onafhankelijke buitenstaan-
ders kunnen die taak alleen goed vervullen, indien zij ook zelf betrokken zijn bij deze 
samenleving. In de statuten van veel instellingen treft men mede om die reden reeds 
nu vaak de bepaling aan, dat de bestuursleden woonachtig dienen te zijn in het 
verzorgingsgebied van de instelling. Het woonachtig zijn binnen het verzorgingsge-
bied van de instelling vormt uiteraard op zichzelf geen voldoende voorwaarde 
hiervoor en is ook niet altijd strikt noodzakelijk. De binding met de betreffende 
samenleving kan ook bestaan, indien men, hoewel elders woonachtig, reeds geruime 
tijd binnen het verzorgingsgebied van de instelling werkzaam is. Niet alleen uit 
principiële overwegingen, maar ook om practische redenen (bijvoorbeeld in verband 
met vergaderingen) is het m.i. overigens wenselijk, dat de bestuurders binnen een 
redelijke afstand van de instelling wonen dan wel werkzaam zijn. 
5.11 Wie benoemt de onafhankelijke buitenstaanders? 
Een belangrijke vraag, die tenslotte nog beantwoord moet worden, is wie deze 
deskundige buitenstaanders moet benoemen. Die vraag is van groot belang niet 
alleen omdat zij een sleutelpositie binnen het bestuur innemen, maar ook omdat het 
van de benoemende instantie afhangt of deze bestuurders inderdaad zo goed moge-
lijk zullen voldoen aan het hierboven geschetste profiel. Het rapport Van der Burg, 
waarin eveneens wordt bepleit om in het bestuur naast vertegenwoordigers van de 
gebruikers c.q. het personeel een aantal 'derden' of buitenstaanders op te nemen, is 
op dit punt zeer onduidelijk. Op verschillende plaatsen in het rapport wordt de 
indruk gewekt, dat de huidige bestuursleden als zodanig moeten worden beschouwd 
en dat zij ook in de toekomst deel zullen blijven uitmaken van het bestuur: 
'De commissie gaat er vanuit, dat het niet haar taak is argumenten aan te dragen 
voor de bestuursdeelname van de thans zittende bestuursleden. Zij verstaat haar 
opdracht in die zin dat zij moet nagaan in hoeverre andere groeperingen naast 
(cursivering van mij v.W.) de rechtsopvolgers van de oorspronkelijke oprichters 
meer bij het bestuur van gesubsideerde instellingen moeten worden betrokken.' (p. 
63) 
In hoofdstuk 8 van het rapport (Conclusie en Aanbevelingen) wordt onder het 
hoofd 'Derden' in dit verband opgemerkt: 
'Vele van de thans zittende bestuursleden kunnen worden gerekend tot de 
'andere bevolkingsgroepen' waarvan de opdracht83 spreekt. De commissie gaat 
83. Bedoeld is hier de taakomschrijving van de commissie door de Minister van CRM. Zie 
hiervoor bijlage 1 van het rapport Van der Burg, p. 163 e.v. 
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ervan uit dat deze bestuursleden ook na de verbreding van de bestuurssamenstel-
IingM deel blijven uitmaken van de besturen.' (p. 150) 
Deze passages, die vrijwel de enige zijn waar de benoeming van de 'derden' in 
het rapport ter sprake komt, roepen een aantal vragen op. 
1. Wanneer men deze citaten letterlijk opvat, zou dit betekenen, dat de huidige 
bestuursleden с q. hun rechtsopvolgers m het bestuur blijven zitten en dat het 
bestuur wordt uitgebreid met een ongeveer gelijk aantal door de gebruikers с q 
het personeel benoemde bestuurders 85 Het bestuur zou dan echter veel te 
omvangrijk worden: aannemende, dat de huidige besturen gemiddeld uit negen 
personen bestaan, zou dit erop neerkomen dat deze besturen 27 personen 
zouden gaan omvatten. Ook de commissie Van der Burg zal dit niet bedoeld 
hebben. Uitgaande van een bestuur van beperkte omvang (maximaal negen tot 
elf personen) zal bij het opnemen van vertegenwoordigers van de gebruikers en 
het personeel in het bestuur slechts voor een deel van de huidige bestuursleden 
nog plaats zijn in het bestuur. 
2 Aannemende, dat ook in de opvatting van de commissie Van der Burg slechts 
een deel van de huidige bestuursleden (c.q hun opvolgers) in de toekomst nog 
deel zullen uitmaken van het bestuur, rijst de vraag hoe dit te realiseren De 
commissie kan er wel van 'uitgaan' dat dit moet gebeuren, maar deze wens zal, 
tenzij men met het oog hierop een speciale regeling treft, waarschijnlijk niet 
vervuld worden In de toekomst zal bij een aantal instellingen (ook in de visie 
van de commissie Van der Burg) het bestuur voor ongeveer twee derde deel gaan 
beslaan uit vertegenwoordigers van de gebruikers en het personeel Indien nu 
omtrent de benoeming van de overige bestuurders geen speciale statutaire 
regeling is getroffen - en in het rapport wordt daarover met gesproken -, zal het 
stichtingsbestuur in de regel zelf bij coöptatie de overige bestuurders benoemen 
Het is zeer de vraag of de thans zittende bestuursleden dan nog zullen worden 
benoemd. 
Indien men het wenselijk acht, dat een deel van de thans zittende bestuursleden 
(c q. hun opvolgers) ook ná de verbreding van de bestuurssamenstelling deel 
blijft uitmaken van het bestuur, dan zal men statutair moeten vastleggen, dat 
deze bestuursleden het recht hebben zelf hun opvolgers te benoemen Dat is 
juridisch zeer wel mogelijk (in elk geval binnen de stichtingsvorm), maar ik 
betwijfel of een dergelijke regeling aanbeveling verdient Gesteld, dat het gaat 
om een stichtingsbestuur bestaande uit negen leden, waarvan er dne worden 
benoemd door de gebruikers en drie door het personeel. Statutair zou dan 
moeten worden bepaald dat de overige dne bestuursleden (de huidige bestuurs-
leden) zelf al dan niet gezamenlijk hun eigen opvolgers aanwijzen. Dit lijkt mij 
een wel erg smalle basis voor de benoeming van bestuursleden 
84 Dat wil zeggen nadat ook vertegenwoordigers van de gebruikers с q het personeel in het 
bestuur zijn opgenomen 
85 Een ongeveer gelijk aantal omdat, zoals reeds vermeld ook, de commissie Van der Burg 
voorstander is van een evenwichtige verhouding tussen deze drie groepenngen in het bestuur 
Zie ρ 161, nt 21 
3. De commissie Van der Burg is voorstander van het opnemen of liever hand-
haven van 'derden' in het bestuur (een gedachte die ik, zoals gebleken is, van 
harte onderschrijf), maar wekt sterk de indruk, dat de huidige bestuursleden als 
zodanig moeten worden beschouwd. Ik betwijfel echter of het juist is om er 
zonder meer van uit te gaan, dat de huidige bestuursleden als zodanig zijn te 
beschouwen. Ik sluit zeker niet uit, dat onder de huidige bestuursleden zich een 
groot aantal mensen bevinden, die voldoen aan het hierboven in 5.70 geschetste 
profiel van deze onafhankelijke buitenstaanders, maar het lijkt mij onjuist om 
hiervan zonder meer uit te gaan. Er zal op de een of ander wijze een toetsing aan 
dit profiel dienen plaats te vinden en deze toetsing dient m.i. niet uitsluitend 
door deze bestuurders zelf te geschieden, hetgeen het geval zou zijn, indien zij 
geheel autonoom over de aanwijzing van hun opvolgers zouden beslissen. 
Ik concludeer, dat in het rapport Van der Burg aan de kwestie van de benoeming van 
de 'derden' onvoldoende aandacht is besteed. Niet alleen in dit rapport overigens. 
Ook in verschillende andere rapporten, waarin eveneens wordt voorgesteld in het 
bestuur van deze instellingen een aantal derden of maatschappijvertegenwoordigers 
op te nemen, is de vraag door wie en hoe deze bestuurders moeten worden benoemd, 
onbeantwoord gelaten.«* Hoewel het inderdaad niet eenvoudig is om op deze vraag 
een bevredigend antwoord te geven, zal voor deze kwestie toch een oplossing 
gevonden moeten worden. Indien men enerzijds de gebruikers en het personeel een 
belangrijke stem geeft bij de bestuurssamenstelling en anderzijds de aanwezigheid 
van een aantal onafhankelijke buitenstaanders ín het bestuur gewenst acht, kan men 
eenvoudig niet om de vraag heen wie deze bestuurders dan dient te benoemen. In de 
nu volgende paragrafen zal ik een drietal mogelijkheden nader bezien, nl.: 
1. benoeming door het bestuur zelf (5.12)\ 
2. benoeming door vertegenwoordigende politieke organen (5.13 - 5.14); 
3. benoeming door representatieve maatschappelijke organisatie (5.15). 
5.12 Benoeming door het bestuur zelf 
Laten wij aannemen, dat het bestuur is samengesteld volgens de formule: '/з 
gebruikersvertegenwoordigers, '/з personeelsvertegenwoordigers en Vi onafhankelij-
86. Volgens het advies van de Centrale Commissie voor bejaardenoorden (CCB) dient de helft 
van het bestuur van een bejaardenoord te bestaan uit maatschappijvertegenwoordigers (zie 
hiervoor p. 161). Op de vraag door wie deze maatschappij vertegenwoordigers moeten worden 
benoemd, wordt echter in het geheel niet ingegaan. Volstaan wordt met de opmerking: 'In de 
huidige besturen hebben reeds personen zitting die beschouwd kunnen worden als vertegen­
woordigers uit de maatschappij'. Zie advies CCB, p. 20. Hier wordt dus evenals in het rapport 
Van der Burg er zonder meer van uitgegaan, dat de huidige bestuursleden als de maatschap­
pijvertegenwoordigers kunnen worden beschouwd. 
In de Contourennota 1 (p. 89) wordt voorgesteld het schoolbestuur voor de helft te laten 
bestaan uit vertegenwoordigers van de gemeenschap dan wel de deelgemeenschappen ten 
behoeve waarvan het onderwijs functioneert, maar evenmin nader aangegeven wie deze 
gemeenschap of deelgemeenschappen zijn noch op welke wijze de vertegenwoordigers van 
deze (deel)gemeenschappen dienen te worden benoemd. 
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ke buitenstaanders (Ik beperk mij voorlopig even tot deze situatie en ga straks nader 
in op de gevallen, waarin de samenstelling van het bestuur van deze formule afwijkt.) 
Indien er nu in het bestuur een vacature ontstaat voor een onafhankelijke buiten­
staander, zou men de bevoegdheid tot het benoemen van een opvolger aan het 
bestuur zelf kunnen toekennen. Statutair zou dan uiteraard wel dienen te worden 
vastgelegd, dat de te benoemen bestuurder moet voldoen aan de vereisten, die aan 
deze bestuurders worden gesteld. Dat betekent onder meer, dat hij in elk geval geen 
deel mag uitmaken van het personeel van de instelling en in de regel ook met van de 
gebruikersgroep. 
Als voordelen van deze benoemingsprocedure zou men kunnen beschouwen a) 
dat dit de meest eenvoudige procedure is, omdat er geen externe instanties aan te pas 
hoeven komen en b) dat het bestuur zelf het beste kan beoordelen welke specifieke 
kwaliteiten de bestuurskandidaat dient te bezitten gezien de verdere samenstelling 
van het bestuur op dat moment. 
Als belangrijkste bezwaar van dit voorstel beschouw ik, dat de vertegenwoor­
digers van de gebruikers en het personeel dan in feite beslissen over de keuze van de 
onafhankelijke buitenstaanders. Zij hebben het weliswaar niet alleen voor het zeg­
gen, omdat ook de (overige) onafhankelijke buitenstaanders in het bestuur meebe­
slissen, maar indien zij het onderling eens zijn over de keuze van de kandidaat, 
beschikken zij gezamenlijk over een comfortabele meerderheid in het bestuur. Het is 
voorts met uitgesloten, dat de vertegenwoordigers van de gebruikers en het personeel 
in het bestuur wat betreft de benoeming van de onafhankelijke buitenstaanders 
onderling overeenkomen, dat om beurten aan de door het personeel с q de 
gebruikers voorgestelde kandidaten de voorrang zal worden gegeven 87 Om derge­
lijke 'afspraken' tussen het personeel с q. de gebruikers te voorkomen, zou men 
kunnen overwegen aan de onafhankelijke buitenstaanders in het bestuur een veto­
recht toe te kennen wat betreft de benoeming van deze bestuurders Dat alles neemt 
met weg, dat in deze opzet de gebruikers c.q. het personeel gezamenlijk een over­
heersende invloed hebben op de keuze van deze bestuurders en dat deze benoe­
mingsprocedure bijgevolg weimg waarborgen biedt, dat deze bestuurders ook inder­
daad onafhankelijke buitenstaanders zullen zijn. Statutair zijn er wel bepaalde eisen 
vastgelegd waaraan dient te worden voldaan, maar men kan erover twijfelen of deze 
statutaire waarborgen (o.a. verbod van lidmaatschap van het personeel en in de regel 
van de gebruikersgroep) afdoende zijn. 
Indien men de benoeming van de onafhankelijke buitenstaanders aan het 
bestuur zelf wil overlaten, zal het voorts aanbeveling verdienen in de statuten een 
geschillenregeling te treffen voor het geval, dat er binnen het bestuur een impasse 
ontstaat over de keuze van de kandidaat. Een dergelijke pat-situatie zal zich wel­
iswaar met snel voordoen, omdat ook de (ovenge) onafhankelijke buitenstaanders 
87 Bij de benoeming van commissarissen in structuurvennootschappen, waar zowel de OR als de 
aandeelhoudersvergadering een aanbevelings- с q vetorecht bezitten, schij nt dit in de praktijk 
ook soms voor te komen 
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meestemmen, maar is in een dergelijk systeem uiteraard niet uitgesloten.»» 
In het bovenstaande ben ik ervan uitgegaan, dal het bestuur is samengesteld 
volgens de formule 1/3 gebruikersvertegenwoordigers, 1/3 personeelsvertegenwoor-
digers en 1 / 3 onafhankelijke buitenstaanders. Zoals gezegd zal dit lang niet altijd het 
geval zijn. Er zijn verschillende andere varianten denkbaar. Op de eerste plaats is het 
mogelijk, dat er daarnaast ook vertegenwoordigers van de vrijwilligers in het bestuur 
zitting hebben. Het bezwaar, dat de vertegenwoordigers van de gebruikers en het 
personeel gezamenlijk een overheersende invloed hebben op de benoeming van de 
buitenstaanders speelt in dit geval minder. 
Bij instellingen met minder dan 25 personeelsleden zal het personeel in de regel 
minder dan een derde deel van het totale aantal bestuursleden benoemen en zal de 
invloed van het personeel op de keuze van deze buitenstaanders dus ook kleiner zijn. 
De meeste problemen roept deze benoemingsprocedure m.i. op in die gevallen, 
waarin een vertegenwoordiging van de gebruikers in het bestuur niet mogelijk is. 
Indien men dan kiest voor een verdubbeling van het aantal onafhankelijke buiten-
staanders in het bestuur«', betekent dit in feite een continuering van het huidige 
coöptatiesysteem. 
Gezien de bezwaren die aan een benoeming door het bestuur zelf kleven, is het 
niet verwonderlijk, dat de gedachte opkomt de benoeming van deze onafhankelijke 
buitenstaanders op te dragen aan een externe instantie: politiek vertegenwoordi-
gende organen of andere representatieve maatschappelijke organisaties. In de vol-
gende paragrafen ga ik op deze twee alternatieven achtereenvolgens nader in. 
5.13 Benoeming door vertegenwoordigende politieke organen 
Ik denk daarbij primair aan de gemeenteraad van de plaats van vestiging van de 
instelling, maar afhankelijk van het verzorgingsgebied van de instelling komen 
hiervoor ook in aanmerking wijkraden of Provinciale Staten. Ik zal dit voorstel 
straks nader uitwerken, maar eerst dient op het volgende te worden gewezen. Enige 
jaren geleden heb ik voor wat betreft de samenstelling van het bestuur van algemene 
88. In principe is het mogelijk om in dat geval, althans indien het gaat om een stichting, een 
beroep op de rechtbank te doen. Op grond van art. 299 boek 2 B.W. is de rechtbank bevoegd 
om, wanneer het door de statuten voorgeschreven bestuur geheel of gedeeltelijk ontbreekt en 
daarin niet overeenkomstig de statuten wordt voorzien, op verzoek van iedere belangheb-
bende of het openbaar ministerie in de vervulling van de ledige plaats te voorzien. De 
rechtbank neemt daarbij zoveel mogelijk de statuten in acht. Ik betwijfel echter of het 
verstandig is om de rechtbank bij dit soort benoemingskwestics te betrekken. Het verdient 
m.i. de voorkeur met het oog hierop in de statuten een bindend advies procedure op te nemen. 
Ook is het denkbaar, dat in de statuten een externe instantie wordt aangewezen, die in deze 
gevallen beslist. Vergelijk bijvoorbeeld art. 4, lid 3 van de ontwerp-statuten van de NZR, 
waarin is bepaald, dat indien het bestuur van een ziekeninrichting in gebreke blijft te voorzien 
in de aanvulling van het bestuur, de Nationale Ziekenhuisraad op verzoek van iedere 
belanghebbende in de aanvulling van hel bestuur kan voorzien. Voor andere instellingen dan 
ziekeninrichtingen zou uiteraard een andere externe instantie dienen te worden aangewezen. 
Deze instantie kan per sector verschillen. 
89. Deze mogelijkheid heb ik hiervoor op p.237 gesuggereerd. 
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ziekenhuizen de suggestie gedaan de gemeenteraad de bevoegdheid te verlenen twee 
derde deel van de bestuurders te benoemen.w Om misverstanden te voorkomen lijkt 
het mij goed hier te benadrukken, dat het in deze paragraaf te bespreken voorstel op 
twee punten essentieel afwijkt van de toen door mij gedane suggestie 
1. Indertijd heb ik voorgesteld de benoeming van twee derde deel van de bestuur­
ders van algemene ziekenhuizen door de gemeenteraad wettelijk voor te schrijven " . 
De vraag of de wetgever dwingende voorschriften zou moeten uitvaardigen inzake de 
bestuurssamenstelling van welzij nsinstelhngen in het algemeen (en dus met alleen 
ten aanzien van algemene ziekenhuizen) bespreek ik in het volgende hoofdstuk Ik 
zal aldaar ook uitvoerig aandacht besteden aan de kwestie of de wetgever ten aanzien 
van bijzondere scholen hiertoe wel bevoegd is in verband met de in art. 208 
Grondwet gewaarborgde vrijheid van richting en inrichting van het bijzonder 
onderwijs Hierop vooruitlopend lijkt het mij goed nu reeds te vermelden, dat ik 
thans van mening ben, dat de wetgever althans wat betreft de keuze van de instantie, 
die zou moeten worden belast met de benoeming van de onafhankelijke buiten­
staanders in het bestuur, geen dwingende wettelijke voorschriften zou moeten geven 
en de instellingen in dit opzicht de vrijheid gelaten zou moeten worden zelf te 
bepalen welke oplossing men hiervoor kiest.92 Niettemin blijft het van belang nader 
90 Zie Knelpunten, pp 216-222 De ovenge bestuurders zouden dan worden aangewezen door het 
personeel 
91 Zie Knelpunten, ρ 227 cv 
92 Daaruit dient te worden geconcludeerd, dat alle bezwaren die indertijd legen mijn voorstel 
zijn aangevoerd, mij hebben overtuigd Ik denk daarbij met name aan de kntiek van Van der 
Grinten, dal door het toekennen van een benoemingsrecht aan de gemeenteraad men van deze 
instellingen eenvoudig overheidsinstellingen maakt Zie Verslag Knelpunten, ρ 225 alwaar 
Van der Grinten in dit verband opmerkte 
'Dit betekent eenvoudig, dat men van deze organisaties overheidsinstellingen maakt 
Want dat is altijd het criterium geweest of iets een overheidsinstelling is wie is de uiteindelijke 
benoemende instantie van het hoogste gezag'' Ik vind dit een bijzonder griezelige zaak De 
gehele gczondheidszorgseclor wordt aldus onttrokken aan de vnje maatschappij en eenvou­
digweg gebracht onder de algemene overheid ' 
Uit de jurisprudentie van de Centrale Raad van Beroep, die m het verleden meermalen 
geconfronteerd is met de vraag wanneer een privaatrechtelijke rechtspersoon (stichting, 
vereniging, vennootschap) niettemin geacht moet worden te behoren tot de openbare dienst 
(in de zin van art 1, lid 2 Ambtenarenwet) en dus als overheidsinstelling dient te worden 
beschouwd, blijkt, dat hiervoor vereist is dat de overheid een overheersende invloed uitoefent 
of althans kan uitoefenen op het beheer van deze rechtspersoon Wie 'het hoogste gezag' (het 
bestuur) benoemt, vormt in dit verband zeker met het enige entenum De overheid dient over 
zodanige bevoegdheden Ie beschikken, dat zij volledig gnp heeft op het doen en laten van deze 
rechtspersoon en het bestuur onder haar controle staat Dit kan ondermeer blijken uit 
omstandigheden als Heeft het benoemende overheidsorgaan ook de bevoegdheid het bestuur 
te ontslaan' Kan de overheid bestuursbesluiten schorsen of vermeligen'' Zijn belangrijke 
bestuursbesluiten aan de voorafgaande goedkeuring van de overheid onderworpen7 Bezit de 
overheid de bevoegdheid om de statuten van de rechtspersoon te wijzigen waardoor zij de 
mogelijkheid openhoudt haar bevoegdheden te allen tijde uit te breiden en de rechtspersoon 
dus meer onder haar controle te brengen7 Zie in dit verband de volgende uitspraken van de 
С R ν В over deze kwestie С R ν В 25 november 1947, А В 1948, 71, С R ν В 9 december 
\964,A В 1965,309,CRvB 6apnll966,/l В 1966,722,С R ν Β 6januan 1971,/1 В 1971, 
no 128, С R ν В 29 jum 1976, А В 1976, по 310 In al deze gevallen bleek een overheids­
orgaan het gehele bestuur dan wel de meerderheid van het bestuur van een privaatrechtelijke 
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te bezien welke voor- en nadelen aan dit voorstel kleven Het is immers niet uitge-
sloten, dat instellingen op vrijwillige basis besluiten de benoeming van de onafhan-
kelijke buitenstaanders op te dragen aan de gemeenteraad Het komt ook nu wel 
voor, dat in de statuten van een privaatrechtelijke instelling aan de gemeenteraad de 
bevoegdheid is toegekend een of meer bestuurders te benoemen 
2 Mijn vroegere voorstel, dat uitsluitend betrekking had op algemene ziekenhui-
zen, hield in, dat de gemeenteraad twee derde deel van de bestuurders zou gaan 
benoemen Het uitgangspunt van mijn huidige voorstel is echter, dat het bestuur 
normaliter voor twee derde zal gaan bestaan uit vertegenwoordigers van de 
gebruikers en het personeel en voor een derde deel uit door de gemeenteraad 
benoemde onafhankelijke buitenstaanders Wat betreft het aantal door de gemeen-
teraad te benoemen bestuurders bestaat er dus eveneens een belangrijk verschil 
tussen beide voorstellen Hieraan zij toegevoegd, dat oók in mijn huidige voorstel het 
niet uitgesloten is, dat de gemeenteraad in bepaalde gevallen twee derde deel van de 
bestuurders zal gaan benoemen Die situatie zal zich met name kunnen voordoen in 
die gevallen, waann een vertegenwoordiging van de gebruikers in het bestuur niet 
mogelijk is (de algemene ziekenhuizen vormen een goed voorbeeld van dit type 
instellingen) en men om die reden kiest voor een verdubbeling van het aantal 
onafhankelijke buitenstaanders in het bestuur Het is overigens met noodzakelijk om 
in deze gevallen de benoeming van alle onafhankelijke buitenstaanders over te laten 
aan de gemeenteraad Denkbaar is bijvoorbeeld ook een formule, waarbij het per-
soneel een derde deel van de bestuurders benoemt, de gemeenteraad eveneens een 
derde deel en de overige bestuurders door het bestuur zelf bij coöptatie worden 
aangewezen Bij het toekennen van een benoemingsrecht aan de gemeenteraad zijn 
dus verschillende vananten denkbaar In het onderstaande laat ik deze en mogelijke 
andere varianten verder buiten beschouwing en ga ik uit van mijn basismodel, dat 
het bestuur voor twee derde deel zal gaan bestaan uit vertegenwoordigers van de 
rechtspersoon (in casu stichtingen en verenigingen) te benoemen maar slechts in twee 
gevallen was er volgens de С R ν В sprake van een overheidsinstelling (ni А В 1948, 71 
inzake de stichting Sint Gccrtruiden Gasthuis te Deventer en А В 1965, 309 inzake de 
stichting Instituut voor Bodemkartenng te Wageningen) In deze twee gevallen bezat het 
benoemende overheidsorgaan krachtens de statuten van deze stichtingen ook verschillende 
andere ingrijpende bevoegdheden onder meer de bevoegdheid om het bestuur te ontslaan het 
recht tot statutenwijziging, een schorsings en vernietigingsrecht ten aanzien van bestuurs­
besluiten Zie in dil verband ook R D Borgelt, Enige rechtspositionele aspecten van personeel 
werkzaam bij (overheids)stichlingen, S MA 34 ( 1979) nr 2, ρ 96 e ν en L Ρ V A Roijakkers, 
R Doop, Th Stoeltje, De rechtspositie van het personeel werkzaam bij 'openbare dienst 
stichtingen', SMA 34 ( 1979), nr 4, ρ 245 e ν Bij de terughoudende opstelling van de С R ν В 
zal ongetwijfeld een rol spelen, dat het in deze gevallen ging om de rechtsposilie van perso­
neelsleden en dat de С R ν В het begrip ambtenaar in de zin van de Ambtenarenwet niet al te 
zeer wil uitbreiden De vraag wanneer een privaatrechtelijke rechtspersoon als overheidsin­
stelling moet worden aangemerkt kan eigenlijk niet in haar algemeenheid beantwoord worden 
Dat antwoord kan verschuilend luiden afhankelijk van de toepasselijke wet (Ambtenarenwet, 
Algemeen Burgerlijke Pensioenwet, Wet AROB, Buitengewoon Besluit Arbeidsverhoudingen 
1945) Duidelijk is in elk geval, dat niet alleen het entenum 'wie benoemt het bestuur van deze 
rechtspersoon' in deze doorslaggevend is 
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gebruikers en het personeel en voor een derde deel uit door de gemeenteraad 
benoemde onafhankelijke buitenstaanders 
Ik zal nu eerst dit voorstel nader toelichten Ik beperk mij daarbij tot de volgende 
drie punten 1 de verhouding tussen de onafhankelijke buitenstaanders en de 
gemeenteraad (eenvoudigheidshalve spreek ik voorlopig alleen over de gemeente-
raad) 2 de te volgen benoemingsprocedure en 3 de keuze van de benoemende 
instantie (de gemeenteraad of een ander vertegenwoordigend politiek orgaan) 
Daarna zal ik in 5 14 ingaan op een aantal bezwaren, die aan dit voorstel kle-
ven. 
5 13 1 De verhouding tussen de onafliankelijke buitenstaanders en de gemeenteraad 
geen overheidsvertegenwoordigers 
Het voorstel om de benoeming van de onafhankelijke buitenstaanders op te dragen 
aan de gemeenteraad dient niet te worden verward met de suggestie om een aantal 
overheidsvertegenwoordigers in het bestuur van deze instellingen te benoemen In 
het vorige hoofdstuk heb ik reeds toegelicht waarom ik van dit laatste geen voor-
stander ben w Onder overheidsvertegenwoordigers versta ik personen, die namens 
de overheid in het bestuur zitting nemen èn primair tot taak hebben m het bestuur de 
opvattingen en de belangen van de overheid te vertolken respectievelijk te bewaken 
Deze overheidsvertegenwoordigers kunnen afkomstig zijn uit de kring van de 
gemeentelijke overheid (gemeenteambtenaren, raadsleden, leden van het college van 
В & W ), maar dat is niet noodzakelijk De overheid kan ook private burgers als 
zodanig aanwijzen De onafhankelijke buitenstaanders m mijn voorstel zijn geen 
vertegenwoordigers van de gemeentelijke overheid Zij worden wel door de gemeen­
teraad benoemd, maar zij oefenen hun bestuursfunctie verder volkomen onafhan­
kelijk uit zij zijn geen verantwoording verschuldigd aan de gemeenteraad en kunnen 
door deze ook niet tussentijds worden ontslagen Om de onafhankelijkheid van deze 
bestuurders ten opzichte van de gemeentelijke overheid zo goed mogelijk te waar­
borgen, verdient het m ι ook geen aanbeveling, dat personen uit de kring van de 
gemeentelijke overheid à titre personnel zitting hebben in het bestuur, zoals nu vrij 
veel voorkomt Formeel zijn zij dan weliswaar niet te beschouwen als overheids-
vertegenwoordigers, maar in de praktijk zal deze scheiding moeilijk te handhaven 
zijn Dit is niet alleen ongewenst met het oog op de onafhankelijkheid van deze 
bestuurders ten opzichte van de gemeentelijke overheid, maar omgekeerd geldt 
evenzeer dat gemeentebestuurders hun onafhankelijkheid ten opzichte van deze 
instellingen dienen te bewaren Dit laatste is zeker noodzakelijk, indien de gemeente 
als belangrijkste subsidiërende instantie fungeert, hetgeen in de toekomst steeds 
vaker het geval zal zijn 94 Zowel om de schijn van partijdigheid te vermijden en ook 
93 7\e41¡¡ 
94 In het ontwerp Kaderwet specifiek welzijn is aan de gemeenten een belangrijke rol toegekend 
bij de planning financiering en het houden van toezicht op bepaalde categoneen wclzijns-
instcllingen Het gaat hier voorshands alleen om die instellingen, die werkzaam zijn op 
terreinen, waarvoor tot op heden geen speciale wettelijke regeling bestaat, de zogenaamde 
voorzieningen van kaderwet-welzijn Zie art 1, lid 2 ontwerp Kaderwet specifiek welzi|n 
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om hun eigen onafhankelijkheid te bewaren, dienen gemeenteraadsleden en leden 
van het college van В & W geen zitting te hebben in besturen van instellingen, die 
financieel en anderszins sterk afhankelijk zijn van de beslissingen van de gemeente.9^ 
Hetzelfde geldt ook voor gemeenteambtenaren, die werkzaam zijn op afdelingen 
welke nauw betrokken zijn bij het gemeentelijk beleid op deze terreinen.9* 
5.13.2 Benoemingsprocedure 
De procedure, die bij de benoeming van de onafhankelijke buitenstaanders dient te 
worden gevolgd, is mutatis mutandis in grote lijnen gelijk aan die voor de benoeming 
van de vertegenwoordigers van de gebruikers en het personeel. Drie maanden 
voordat de statutaire zittingsperiode van de bestuurder afloopt, stelt het bestuur de 
gemeente hiervan schriftelijk in kennis. Het bestuur kan aan de gemeenteraad een 
met redenen omklede aanbeveling doen omtrent de vervulling van de vacature. Zo 
spoedig mogelijk na het ontstaan van de vacature, maar in elk geval binnen een 
termijn van dne maanden gerekend vanaf het ontstaan van de vacature, benoemt de 
gemeenteraad een opvolger met inachtneming van de eisen, waaraan deze bestuurs­
leden moeten voldoen. De gemeenteraad kan van de aanbeveling van het bestuur 
afwijken. In dat geval lijkt het mij wel wenselijk, dat de gemeenteraad met het 
bestuur hierover in overleg treedt. Blijft benoeming door de gemeenteraad binnen de 
voorgeschreven termijn achterwege, dan heeft het bestuur de bevoegdheid zelf in de 
vacature te voorzien. 
5 13.3. Gemeenteraad of andere vertegenwoordigende politieke organen 
Voor instellingen met een verzorgingsgebied, dat beperkt is tot één gemeente, ligt de 
keuze van de gemeenteraad van de plaats van vestiging van de instelling als benoe-
mende instantie voor de hand. Indien het verzorgingsgebied van de instelling echter 
veel kleiner of veel groter is dan één gemeente, kan ook worden gedacht aan andere, 
vertegenwoordigende politieke organen. Sommige instellingen richten zich voorna-
melijk of uitsluitend op de bewoners van één wijk binnen een gemeente bijvoorbeeld 
veel buurt- en clubhuizen en wijkgezondheidscentra. In die gevallen zou het benoe-
mingsrecht kunnen worden toegekend aan een door de wijkbewoners gekozen 
wijkraad of deelgemeenleraad. Uitgaande van de gedachte, dat de benoeming van de 
onafhankelijke buitenstaanders dient te geschieden door een orgaan, dat represen-
tatief is voor de samenleving waarbinnen de instelling werkzaam is, zou dit voor 
typisch wijkgebonden instellingen m.i. zelfs de voorkeur verdienen. Door de wijk-
bewoners gekozen wijkraden of deelgemeenteraden bestaan tot op heden echter 
95 Een meer practisch argument hiertegen is, dat raadsleden en gemeentebestuurders op grond 
van hun andere verplichtingen vaak onvoldoende tijd en aandacht aan deze bestuursfunctie 
kunnen besteden Zie hierover Knelpunten, pp 69-70 
96 Voor ambtenaren, die bij andere afdelingen en diensten werkzaam zijn, geldt dit bezwaar in 
mindere mate 
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slechts in een paar (grote) gemeenten ^7 In veel wijken bestaan wel wijkopbouwor-
ganen of wykorganen, die - hoewel niet samengesteld op basis van algemene ver-
kiezingen onder alle wijkbewoners - toch een redelijke goede afspiegeling vormen 
van de bevolking van de betreffende wijk of buurt en die vaak als woordvoerder van 
de wijk of buurt optreden Hoewel dit geen vertegenwoordigende politieke organen 
zijn, zou bij typisch wijkgebonden instellingen het benoemingsrecht ook aan deze 
wijk- of buurtorganen kunnen worden toegekend Bij sommige instellingen gebeurt 
dit ook nu reeds 
Afgezien van de wijkgebonden instellingen bestaan er ook veel instellingen, 
wier werkgebied aanzienlijk groter is dan éen gemeente instellingen op het gebied 
van de intra- en extramurale gezondheidszorg, regionale instellingen voor maat-
schappelijke dienstverlening, streekscholen Tengevolge van de nog steeds 
voortschrijdende schaalvergroting en regionalisering is het aannemelijk, dat hun 
aantal in de toekomst nog sterk zal toenemen 98 in deze gevallen zou er in beginsel 
veel voor te zeggen zijn met alleen de gemeenteraad van de plaats van vestiging van 
de instelling'', maar ook die van nabunge gemeenten, die eveneens tot het werk-
gebied van de instelling behoren, te betrekken bij de benoeming van deze bestuur-
ders De benoeming zou daardoor echter erg gecompliceerd worden, zeker indien het 
werkgebied van de instelling zich over een groot aantal gemeenten uitstrekt Om 
practische redenen stel ik daarom voor het benoemingsrecht in beginsel toe te 
kennen aan de gemeenteraad van de plaats van vestiging van de instelling Deze 
gemeenteraad zou met het regionale karakter van deze instellingen rekening kunnen 
houden door met uitsluitend personen uit de 'eigen' gemeente te benoemen 
Een andere mogelijkheid is om in deze gevallen het benoemingsrecht toe te 
kennen aan gewestraden Aangezien de regering de vorming van een vierde bestuurs-
laag thans definitief lijkt te hebben afgewezen, biedt deze suggestie voor de toekomst 
weinig perspectief Voor wat betreft instellingen met een zeer groot verzorgingsge-
97 O a in Rotterdam, Zaanstad, Haarlem, Amersfoort en Apeldoorn Zie J В J M ten Berge, 
Decentraliseren met commissies, Bestuurlijke Verkenningen, nr 26, VUGA, Den Haag, 1978, 
ρ 42 en de brochure Besturen en meebesturen m de gemeente, VNG, Groene reeks no 32, ρ 20 
De Amsterdamse gemeenteraad heeft begin 1978 besloten om in twee Amsterdamse wijken 
(Osdorp en Amsterdam Noord) te gaan expenmenteren met een gekozen wijkraad of dcelge 
meenteraad Zie Welzijnsweekblad, 3 maart 1978 
98 Anderzijds zal door samenvoeging van zeer kleine gemeenten deze ontwikkeling weer enigs­
zins worden afgeremd In het kader van de voorgenomen reorganisatie van het binnenlands 
bestuur wordt gestreefd naar een ingrijpende gemeentelijke herindeling met als doel te komen 
tot gemeenten, die in beginsel met minder dan 10 000 inwoners tellen Zie de brief van de 
Minister van Binnenlandse Zaken d d 16 oktober 1978 inzake de gemeentelijke herindeling, 
Bijl Hand II 78/79, 14322-14323, nr 8 
99 Onder de plaats van vestiging van de instelling versta ik de gemeente, waar de rechtspersoon 
die de instelling exploiteert, haar statutaire zetel heeft De statutaire vestigingsplaats van de 
instelling zal normaliter overeenstemmen met de feitelijke plaats van vestiging van de instel 
ling, maar met name bij de zogenaamde dienstverlemngsmammoets hoeft dit met het geval te 
zijn Ook kan het voorkomen, dat een instelling bureau's of dependances in verschillende 
gemeenten heeft Zie in dit verband hetgeen ik hiervoor (p 153 e ν ) heb opgemerkt over de 
bestuurlijke structuur van de instellingen 
248 
bied (o.a. psychiatrische ziekenhuizen en zwakzinnigeninrichtingen ioo) zou het 
benoemingsrecht wellicht kunnen worden toegekend aan de Provinciale Staten van 
de provincie, waarbinnen de instelling is gevestigd. 
5.14. Bezwaren tegen het toekennen van een benoemingsrecht aan de gemeente­
raad 
Als bezwaren tegen het toekennen van een benoemingsrecht aan de gemeenteraad 
(eenvoudigheidshalve spreek ik verder alleen weer over de gemeenteraad) worden 
wel genoemd, dat: 
1. de onafhankelijkheid van deze bestuurders ten opzichte van de gemeenteraad 
onvoldoende gewaarborgd is; 
2. dit een bedreiging kan vormen voor de eigen signatuur van bepaalde instellin­
gen. 
Ik ga op deze bezwaren achtereenvolgens nader in. 
5.14.1 De onafhankelijkheid van de door de gemeenteraad benoemde bestuurders ten 
opzichte van de gemeentelijke overheid 
Op grond van het public utility karakter van deze privaatrechtelijke instellingen acht 
ik het zeer wel te verdedigen, dat de gemeenschap bij monde van de gemeenteraad 
een zekere mate van invloed krijgt op de samenstelling van het bestuur van deze 
instellingen. Anderzijds onderschrijf ik het belang van een onafhankelijke opstelling 
van deze bestuurders ten opzichte van de gemeenteraad. Ik ben van mening, dat in 
dit voorstel deze onafhankelijkheid voldoende gewaarborgd is. De door de gemeen­
teraad benoemde bestuurders zijn geen overheidsvertegenwoordigers of gemeente­
lijke gedelegeerden. Zij zijn geen verantwoording schuldig aan de gemeenteraad en 
kunnen door deze ook niet tussentijds worden ontslagen. Voorts wijs ik er nogmaals 
op, dat als zodanig niet mogen worden benoemd gemeenteraadsleden, leden van het 
college van В & W en gemeenteambtenaren (voorzover nauw betrokken bij het 
overheidsbeleid op dit terrein). Al met al meen ik dat de onafhankelijkheid van de 
door de gemeenteraad benoemde bestuurders ten opzichte van de gemeentelijke 
overheid in dit voorstel voldoende gewaarborgd is. Uiteraard zou die onafhanke­
lijkheid nog beter gewaarborgd zijn, indien de gemeenteraad in het geheel niet 
betrokken zou zijn bij de benoeming van deze bestuurders en het bestuur hierover 
zelf zou beslissen. Afgezien van het feit, dat ik het in beginsel alleszins gerechtvaar­
digd acht, dat de gemeenteraad een zekere male van invloed kan uitoefenen op de 
100. Zie voor gegevens over het verzorgingsgebied van instellingen voor intramurale gezondheids­
zorg de A lias van de intramurale gezondheidszorg, deel I, NZI-publicatie, Utrecht, april 1975. 
Uit de aldaar vermelde gegevens blijkt, dat psychiatrische ziekenhuizen en zwakzinnigenin­
richtingen in vergelijking met algemene ziekenhuizen en verpleeghuizen een veel groter 
verzorgingsgebied hebben en wat betreft de herkomst van de patiënten veel minder gebieds-
gebonden zijn. 
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samenstelling van deze besturen, rijst de vraag of de grotere mate van onafhanke­
lijkheid van deze bestuurders ten opzichte van de gemeenteraad dan niet wordt 
vervangen door een nog grotere mate van afhankelijkheid van deze bestuurders ten 
opzichte van vertegenwoordigers van de gebruikers en het personeel in het 
bestuur 
5 14.2 Bedreiging van de eigen signatuur van een instelling 
Op het in december 1975 te Nijmegen gehouden congres over Knelpunten in de 
bestuursstructuur van het algemene ziekenhuis is door verschillende sprekers naar 
aanleiding van mijn voorstel om de gemeenteraad de wettelijke bevoegdheid te 
verlenen twee derde deel van de bestuurders van algemene ziekenhuizen te benoe­
men, op dit punt gewezen: 
'Neem het geval van een ziekenhuis waarin volgens de statuten de bestuursleden 
een protestants-chnstelijke levensovertuiging dienen te bezitten Hoe moet dit dan 
als de gemeenteraad ter plaatse een heel andere signatuur heeft9'"" 
Ik ben van mening, dat het toekennen van een benoemingsrecht aan de 
gemeenteraad geen bedreiging hoeft te vormen voor de signatuur van een instelling 
Indien zoals in het hierboven genoemde voorbeeld de statuten van een 
protestants-chnstelijk ziekenhuis bepalen, dat de bestuursleden de protestants-
chnstelijke levensovertuiging dienen te bezitten, dan zal de gemeenteraad - ook 
indien deze in dit opzicht heel anders is samengesteld - bij de benoeming van de 
onafhankelijke buitenstaanders deze statutaire bepaling moeten respecteren d w z . 
de gemeenteraad mag dan alleen bestuurders benoemen, die verklaren deze grond­
slag te onderschrijven.юз Doet de gemeenteraad dit met, dat handelt hij in strijd met 
de desbetreffende statutaire bepaling en kan het benoemingsbesluit op grond daar­
van op verzoek van belanghebbenden door de rechter ongeldig worden ver­
klaard 
Mijn conclusie luidt derhalve, dat het toekennen van een benoemingsrecht aan 
de gemeenteraad met zodanige waarborgen kan worden omringd, dat dit geen 
bedreiging hoeft te vormen voor de eigen signatuur van een instelling Dat neemt met 
weg, dat ook naar mijn mening voor instellingen met een uitgesproken eigen sig­
natuur deze benoemingsprocedure nu met direct de meest ideale oplossing vormt In 
deze gevallen ligt het eigenlijk meer voor de hand dit benoemingsrecht toe te kennen 
aan organisaties, die de levensbeschouwelijke grondslag van deze instelling uitdruk­
kelijk onderschrijven èn voorts min of meer respresentatief geacht mogen worden 
voor dat deel van de bevolking, waarop de activiteiten van de instelling primair zijn 
gericht. Voor rooms-kathoheke scholen zou in dit verband bijvoorbeeld gedacht 
kunnen worden aan een parochieraad of dekenale raad als representant van de 
101 Zie Verslag Knelpunten, pp 263-264 
102 De vraag of hel bij algemene ziekenhuizen nog wel juist is om bij de samenstelling van het 
bestuur zo streng vast te houden aan de oorspronkelijke signatuur van de instelling gezien de 
afgenomen verzuilingsmentahteit onder gebruikers en personeel, laat ik hier rusten Zie 
hierover 6 14 
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rooms-katholieke gemeenschap.103 Indien echter dergelijke organisaties ontbreken 
of er geen duidelijke band (meer) bestaat tussen de instelling en deze organisaties, 
zou ook voor deze instellingen een benoeming van de onafhankelijke buitenstaan­
ders door de gemeenteraad (met waarborgen voor de eigen signatuur van de instel­
ling) m.i. een bruikbaar alternatief kunnen vormen. 
5.15 Benoeming door representatieve maatschappelijke organisaties 
In plaats van aan de gemeenteraad zou men de benoeming van de onafhankelijke 
buitenstaanders ook kunnen opgedragen aan een aantal representatieve maatschap­
pelijke organisaties. Onder representatieve maatschappelijke organisaties versta ik 
dan organisaties, die als representant beschouwd kunnen worden van (belangrijke 
groepen van) de bevolking van het werkgebied van de instelling bijvoorbeeld plaat­
selijke werknemers- en vrouwenorganisaties, levensbeschouwelijke groeperingen 
e.d.i04 Als 'voordeel' hiervan zou men kunnen beschouwen, dat de benoeming dan 
geschiedt door organisaties, die onafhankelijk zijn van de gemeentelijke overheid. 
Dit alternatief zal voorts wellicht degenen aanspreken, die bevreesd zijn dat bij een 
benoeming door de gemeenteraad de benoemingsprocedure 'gepolitiseerd' zou wor­
den. 
103 Zie bijvoorbeeld de nota Interne democratisering van 'het schoolbesturen', mogelijkheden en 
grenzen, van het Centraal Bureau voor het Kathohek Onderwijs (gepubliceerd in Het School­
bestuur 1973, no 9, ρ 1, e ν ) Hienn wordt voorgesteld om het bestuur van een katholieke 
school samen te stellen uit vertegenwoordigers van de meest direct betrokken groeperingen 
(ouders, personeel en, afhankelijk van hun leeftijd, leerlingen) en een aantal maatschappij-
vertegenwoordigers, die zouden kunnen worden aangewezen door het kerkbe­
stuur of een dekenale/pastorale raad De gedachte om in de besturen van katholieke scholen 
naast vertegenwoordigers van de direct betrokken groeperingen ook een aantal vertegen­
woordigers van de katholieke gemeenschap op te nemen of liever te handhaven (dat is nu 
immers ook reeds het geval) vindt men ook terug in een aantal andere rapporten van 
rooms-katholieke onderwijsorganisaties Zie berover het rapport van de werkgroep demo­
cratisering van de Nederlandse Katholieke Schoolraad, Bestuurlijke democratisering in een 
schoolgemeenschap, Den Haag, oktober 1976, pp 29-31 en ρ 58 
104 Het voorstel om een aantal maatschappelijke organisaties de onafhankelijke buitenstaanders 
te laten benoemen dient met verward te worden met de ook wel eens gedane suggestie voor een 
representatieve samenstelling van het bestuur Onder een representatieve samenstelling van 
het bestuur wordt dan verstaan, dat het bestuur zelf qua samenstelling een zo goed mogelijke 
afspiegeling moet vormen van de bevolking uit het verzorgingsgebied van de instelling 
Uitgaande van deze gedachte zou het bestuur dan geheel dienen te worden samengesteld uit 
vertegenwoordigers van de verschillende bevolkingsgroepen bijvoorbeeld vertegenwoordi­
gers van plaatselijke organisaties van werknemers, boeren en tuinders, werkgevers, vrouwen, 
politieke en levensbeschouwelijke grocpenngen Voor wat betreft de samenstelling van het 
bestuur van algemene ziekenhuizen is een dergelijke suggestie onder meer geopperd door Ρ J 
J Menens, Ons Ziekenhuis, augustus 1969, ρ 304 en J Bergsma, Notities over de functie van 
het ziekenhuisbestuur, Het Ziekenhuis 1971, nr 11, p. 557 e ν Nog afgezien van het feil, dat de 
meest direct belanghebbende groeperingen (nl de gebruikers en het personeel) dan niet 
rechtstreeks in het bestuur vertegenwoordigd /ouden zijn, kleven aan een dergelijke repre­
sentatieve samenstelling van het bestuur ook ander bezwaren Zie hierover Knelpunten, pp 
210-213. 
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Tegenover deze 'voordelen' staan echter ook nadelen. Op de eerste plaats kan 
men zich afvragen of de grotere onafhankelijkheid van deze bestuurders ten opzichte 
van de gemeenteraad dan niet wordt ingeruild voor een wellicht nog grotere afhan­
kelijkheid van de dan benoemende organisaties. Een probleem vormt voorts de 
keuze van de organisaties aan wie een dergelijk benoemingsrecht zou moeten worden 
toegekend. Er zijn zeer vele maatschappelijke organisaties, die allemaal met enig 
recht van spreken kunnen stellen, dat zij belangrijke groepen van de bevolking uit het 
verzorgingsgebied van de instelling vertegenwoordigen. 
Het is mij voorshands niet duidelijk op basis van welke criterium hieruit een 
keuze zou moeten worden gemaakt. Een practisch nadeel van dit voorstel is, dat door 
het toekennen van een benoemingsrecht aan verschillende maatschappelijke orga­
nisaties de benoemingsprocedure nog gecompliceerder wordt. Tenslotte: voor instel­
lingen met een uitgesproken eigen signatuur roept dit voorstel soortgelijke proble­
men op als een benoeming door de gemeenteraad, ι os 
5.16 Conclusies ten aanzien van de benoeming van de onafhankelijke buitenstaan­
ders 
In de voorafgaande paragrafen heb ik een drietal mogelijke oplossingen voor het 
vraagstuk van de benoeming van de onafhankelijke buitenstaanders nader bezien nl. 
benoeming door 1. het bestuur zelf, 2. de gemeenteraad en 3. een aantal represen­
tatieve maatschappelijke organisaties. Het laatstgenoemde alternatief verschilt m.i. 
niet wezenlijk van een benoeming door de gemeenteraad. Aan deze beide voorstellen 
ligt dezelfde gedachte ten grondslag nl. de benoeming van deze bestuurders te laten 
geschieden door een externe instantie, die representatief is voor de bevolking van het 
werkgebied van de instelling. Wanneer men dit uitgangspunt onderschrijft, ligt een 
benoeming door de gemeenteraad m.i. meer voor de hand. Ik beperk mij in het 
onderstaande dan ook verder tot de twee eerstgenoemde mogelijkheden nl. een 
benoeming door het bestuur zelf dan wel door de gemeenteraad. 
Bij de beantwoording van de vraag welk van deze twee alternatieven de voor­
keur verdient, zou ik een onderscheid willen maken tussen instelling zonder en met 
een uitgesproken eigen signatuur. 
Indien het gaat om instellingen zonder een uitgesproken eigen signatuur geef ik 
de voorkeur aan een benoeming door de gemeenteraad. Als belangrijkste bezwaar 
van een benoeming door het bestuur zelf beschouw ik, dat de vertegenwoordigers 
van de gebruikers en het personeel in het bestuur dan een overheersende invloed 
(kunnen) uitoefenen op de keuze van deze buitenstaanders. Gezien de functie, die de 
onafhankelijke buitenstaanders in het bestuur dienen te vervullen, valt er m.i. veel 
voor te zeggen de benoeming van deze bestuurders op te dragen aan een externe 
instantie, die representatief mag worden geacht voor de samenleving, waarbinnen en 
ten behoeve waarvan deze instellingen werkzaam zijn. 
105. Het is immers niel aannemelijk, dat deze representatieve maatschappelijke organisaties 
allemaal die specifieke grondslag onderschrijven. 
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Voor wat betreft de instellingen met een uitgesproken eigen signatuur geldt 
evenzeer, dat de benoeming van de onafhankelijke buitenstaanders bij voorkeur niet 
door het bestuur zelf, maar door een externe instantie dient te geschieden. Hier doet 
zich echter de vraag voor of een benoeming door de gemeenteraad geen bedreiging 
kan vormen voor de signatuur van de instelling. Hoewel ik van mening ben, dat met 
het oog hierop zodanige (statutaire) waarborgen kunnen worden getroffen, dat de 
eigen signatuur van deze instellingen hierdoor niet in het gedrang hoeft te komen, 
erken ik dat in deze gevallen een benoeming door de gemeenteraad minder voor de 
hand ligt. Als alternatief voor de gemeenteraad zou in deze gevallen in aanmerking 
kunnen komen een externe instantie, die de specifieke grondslag van de instelling 
onderschrijft én voorts min of meer representatief mag worden geacht voor dat deel 
van de bevolking waarop de activiteiten van de instelling primair zijn gericht. Als 
voorbeeld van een dergelijke instantie heb ik genoemd een pastorale of dekenale 
raad bij rooms-katholieke onderwijsinstellingen. Indien een dergelijke externe 
instantie ontbreekt of er geen duidelijke band (meer) bestaat tussen de instelling en 
deze instantie, zou de benoeming van deze bestuurders door het bestuur zelf kunnen 
geschieden. Een benoeming door de gemeenteraad (met waarborgen voor de eigen 
signatuur van de instelling) zou in dat geval m.i. eveneens een reëel alternatief 
kunnen vormen. 
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6 Het evenwichtsmodel: mogelijkheden 
tot juridische verwezenlijking. 
6.1 Opzet 
Dit hoofdstuk bestaat uit drie delen In het eerste deel (6 2-6 4) zal ik nagaan of de in 
de vorige hoofdstukken gedane voorstellen inzake de bestuurssamenstelling op 
vrijwillige basis kunnen worden gerealiseerd binnen het geldend stichtings- en 
verenigingsrecht De vraag of de wetgever dwingende wettelijke voorschriften inzake 
de bestuurssamenstelling moet geven en zo ja, op welke wijze dit dient te gebeuren, 
vormt het belangrijkste onderwerp van dit hoofdstuk Dit thema komt aan de orde in 
het tweede deel, De taak van de wetgever (6 5-6 14) Vervolgens zal ik in het derde 
deel aandacht besteden aan de samenstelling van het bestuur van publiekrechtelijke 
welzijnsinstellingen (6 15-6 20) 
Deel I Kunnen deze voorstellen worden gerealiseerd binnen het geldend stichtings- en 
verenigingsrecht? 
De vraag welk van deze twee rechtsvormen (stichting of vereniging) in beginsel de 
voorkeur verdient voor deze organisaties, behandel ik hier niet ' Ik ga in het onder­
staande uit van de huidige situatie en die is, dat de grote meerderheid van de 
instellingen weliswaar de stichtingsvorm bezit, maar dat er daarnaast in bepaalde 
sectoren ook veel verenigingen voorkomen 2 Gesteld nu, dat het bestuur van een 
instelling vrijwillig besluit om de samenstelling van het bestuur overeenkomstig de 
hier gedane voorstellen te regelen, kunnen de wettelijke bepalingen inzake de 
samenstelling van het bestuur van stichtingen respectievelijk verenigingen dan een 
belemmering hiervoor vormen9 Ik begin met de stichting en ga vervolgens meer 
uitvoerig in op de vereniging 
1 Voor wat betreft de particuliere algemene ziekenhuizen heb ik hieraan aandacht besteed in 
Knelpunten pp 74 79 Zie over deze kwestie voorts hel rapport Van der Burg pp 132 147 A 
Reinders, Welzijnsinstellingen en hun juridische vormgeving, in Halte 78, Educaboek 
Culcmborg, 1978 pp 129 141 С van den Berg De rechtsvorm van ziekenhuizen, verpleeg­
huizen en bejaardenoorden, Tijdschrift voor Sociale Geneeskunde 1975 pp 317 318 
2 Zie de hierna op pp 255 256 vermelde gegevens 
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6.2 Stichting 
Wat betreft de stichting kan ik hierover zeer kort zijn. Titel 5 van boek 2 B.W. bevat 
slechts enkele summiere bepalingen over de benoeming van stichtingsbestuurders^ 
en laat de oprichters der stichting in dit opzicht verder volkomen vrij. Men kan in 
beginsel dus geheel zelf bepalen hoe men de samenstelling van het stichtingsbestuur 
en de wijze van benoeming van bestuurders wenst te regelen. 
Ook de figuur van de personeelsbestuurder wordt in boek 2 B.W. niet uitge-
sloten. Er bestaan wel een aantal specifieke wettelijke regelingen, die dit voor 
bepaalde soorten instellingen verbieden.4 
6.3 Vereniging 
Bij instellingen, die de verenigingsvorm bezitten, kunnen er in dit verband wèl 
problemen ontstaan in verband met de dwingendrechtelijke bepaling van art. 37, lid 
3, dat in elk geval de meerderheid van het bestuur van een vereniging door de leden 
moet worden benoemd. Wanneer men nu aan een aantal groeperingen (gebruikers, 
personeel, vrijwilligers, de gemeenteraad of een andere externe instantie) de 
bevoegdheid verleent een aantal bestuursleden te benoemen, dan kan men in conflict 
komen met deze dwingendrechtelijke bepaling. De leden van deze groeperingen 
zullen immers lang niet altijd lid van de vereniging zijn en zelfs als zij dit wel zijn, is 
daarmee nog niet gewaarborgd, dat zij ook de exclusieve bevoegdheid krijgen om een 
bepaald aantal bestuurders aan te wijzen. Er zijn verschillende oplossingen voor dit 
probleem denkbaar, maar laten wij eerst nader bekijken in welke sector relatief veel 
verenigingen worden aangetroffen.^ Het gaat hierbij vooral om: woningbouwcor-
poraties6, bijzondere onderwijsinstellingen7 en kruisverenigingen.8 Uiteraard zijn er 
3 De belangrijkste bepalingen zijn: art 286, lid 4 (de statuten van een stichting moeten de wijze 
van benoeming der bestuurders regelen), art 285, lid 2 (geen overtreding van het ledcnvcrbod 
bij stichtingen indien de statuten een of meer personen de bevoegdheid geven om bestuurders 
te benoemen) en art 299 (voorziening in het bestuur door de rechtbank indien het statutair 
voorgeschreven bestuur geheel of gedeeltelijk ontbreekt en daann met overeenkomstig de 
statuten wordt voorzien) 
Terzijde de in 6 2-6 4 zonder verdere aanduiding aangehaalde wetsartikelen zijn allen 
afkomstig uit het op 1 juli 1976 in werking getreden Bock 2 В W 
4 Zie herover hst 5, ρ 218 
5 De hierna genoemde cijfers heb ik ontleend aan Bijlage 7b van het rapport Van der Burg, ρ 
191 ev 
6 Van de circa 950 woningbouwcorporaties zijn er 670 verenigingen en 250 stichtingen In de 
toekomst zal de keuze van de stichtingsvorm bij de toelating van nieuwe woningbouwcor­
poraties nog slechts in uitzonderingsgevallen mogelijk zijn Zie art 59, lid 2 Woningwet, 
waaraan in 1975 (Wet van 26 jum 1975, Stb 384) de volgende bepaling is toegevoegd· 'De 
toelating van een stichting (als erkende woningbouwcorporatie, ν W ) kan bovendien worden 
geweigerd indien haar taak naar ons oordcel op tenminste gelijkwaardige wijze door een 
vereniging kan worden verncht ' 
7 Van de circa 6450 rechtspersoonlijkheid bezittende bijzondere onderwijsinstellingen (basis-
en voortgezet onderwijs) is ongeveer de helft een vereniging en de andere helft een stich­
ting 
8 Van de circa 976 kruisverenigingen zijn er 962 een vereniging 
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nog wel meer sectoren, waar relatief veel verenigingen voorkomen (ondermeer op het 
terrein van de kinderbescherming^ en het bibliotheekwerkю), maar ik beperk mij 
verder tot de drie hierboven genoemde categorieën instellingen. In het onderstaande 
zal ik nagaan in hoeverre toepassing van de in het voorafgaande gedane voorstellen 
inzake de bestuurssamenstelling bij deze drie categorieën instellingen, voorzover zij 
uiteraard de verenigingsvorm bezitten, tot problemen kan leiden en welke oplos-
singen hiervoor mogelijk zijn. 
Op de eerste plaats de woningbouwverenigingen. Idealiter zou de samenstelling van 
het bestuur dienen te geschieden volgens de formule: э deel benoemd door de 
gebruikers, Уз deel door de personeelsleden en '/з deel door een externe instantie." 
Laten wij voorts eenvoudigheidshalve aannemen, dat de gebruikers (in casu de 
huurders) allemaal lid kunnen worden van de vereniging. De huurders hebben dan 
op grond van hun lidmaatschap van de vereniging het recht tenminste de meerder­
heid van het bestuur te benoemen en op het eerste gezicht komen we dan in botsing 
met de Ά - Уз - Уз formule (verder afgekort Уз formule). Bij nadere beschouwing 
hoeven er hier toch nauwelijks problemen te rijzen en wel om de volgende reden. 
Woningbouwcorporaties hebben in het algemeen een zeer klein personeelsbestand. 
De gemiddelde personeelsomvang van deze instellingen bedraagt acht en woning-
bouwcorporaties met meer dan 10 personeelsleden komen vrijwel niet voor. ' 2 In deze 
gevallen zal volgens de in hoofdstuk 4 door mij voorgestelde vuistregels het personeel 
niet meer dan één bestuurslid (eventueel twee bestuursleden) mogen benoemen.'3 
Uitgaande van een bestuur van bijvoorbeeld negen personen, zouden de huurders de 
meerderheid van het bestuur kunnen benoemen conform art. 37, lid 3 (bijvoorbeeld 
vijf of zes bestuursleden) en zouden daarnaast één door het personeel aangewezen 
bestuurder en enige onafhankelijke buitenstaanders in het bestuur kunnen worden 
opgenomen. 
Mutatis mutandis geldt hetzelfde voor de kruisverenigingen. Van de 976 kruis-
verenigingen hebben er 887 minder dan elf personeelsleden, 65 kruisverenigingen 
11-25 personeelsleden en slechts 24 meer dan 25 personeelsleden.'4 De leden van de 
kruisvereniging (de gebruikers) kunnen de meerderheid van het bestuur benoemen. 
Daarnaast is het mogelijk een aantal bestuursleden door andere groeperingen (per-
soneel, externe instantie) te laten aanwijzen. Ook hier doen zich dus (behoudens bij 
9. Van de 79 gezinsvoogdijinstellingen zijn er 30 stichtingen en 49 verenigingen en voor de 158 
particuliere kinderbeschermingsinrichtingen bedragen deze cijfers: 108 stichtingen en 50 
verenigingen. 
10. Van de 420 particuliere openbare bibliotheken zijn er 300 stichtingen en 120 vereni-
gingen. 
11. De vrijwilligers kunnen hier buiten beschouwing blijven, omdat zij in deze sector niet of 
nauwelijks voorkomen. Dit geldt ook voor onderwijsinstellingen en kruisverenigingen. 
12. Zie Bijlage 7b, rapport Van der Burg, p. 192. 
13. Ziehst. 4, p. 183 en p. 207. 
14. Zie Bijlage 7b, rapport Van der Burg, p. 194. Hieraan zij toegevoegd, dat de in het rapport Van 
der Burg vermelde gegevens inzake de personeelsomvang van kruisverenigingen niet meer up 
to date zijn. De afgelopen jaren zijn een groot aantal plaatselijke kruisverenigingen gefuseerd 
en aannemelijk is, dat als gevolg hiervan het aantal kruisverenigingen met meer dan 25 
personeelsleden sterk is gestegen. 
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instellingen met meer dan 25 personeelsleden) geen problemen voor 
Wat betreft de schoolverenigingen ligt het minder eenvoudig Indien de school­
vereniging minder dan 25 personeelsleden in dienst heeft, is de situatie hier identiek 
Een aantal scholen en met name de grote meerderheid van de scholen voor voort­
gezet onderwijs heeft echter veel meer dan 25 personeelsleden 15 Overeenkomstig 
mijn voorstellen zou in deze gevallen het bestuur als volgt dienen te worden samen­
gesteld 1/3 deel van de bestuurders wordt benoemd door de gebruikers (in dit geval 
de ouders van de schoolgaande kinderen), 1/3 deel door het personeel (docenten en 
met-onderwijzend personeel) en 1/3 deel door een (nader te bepalen) externe 
instantie 
Laten wij nu wederom eenvoudigheidshalve aannemen, dat de ouders allemaal 
lid kunnen worden van de schoolvereniging Zij hebben dan conform art 37, lid 3 het 
recht om tenminste de meerderheid van de bestuursleden te benoemen en de 
benoemingsrechten van het personeel en de externe instantie komen dan in het 
gedrang Hoe kan dit probleem juridisch worden opgelost'' In het onderstaande zal 
ik een dnetal mogelijkheden bespreken Het gaat erom een constructie te vinden, 
waarbij drie groeperingen (gebruikers, personeel, externe instantie) ieder 1/3 deel 
van de bestuursleden kunnen benoemen (niet meer, maar ook niet minder) en die 
bovendien niet in strijd is met de dwingendrechtelijke wettelijke bepalingen in boek 
2 В W inzake de invloed van de leden van een vereniging op de bestuurssamen­
stelling Ik beperk mij hierbij eenvoudigheidshalve tot het zojuist genoemde voor­
beeld van een schoolvereniging met meer dan 25 personeelsleden, maar mutatis 
mutandis is het onderstaande uiteraard ook van toepassing op andere instellingen 
met een groot personeelsbestand 
1 Toekennen van een meervoudig stemrecht aan de kleine groeperingen (personeel, 
externe instantie) 
Op de eerste plaats zou men kunnen overwegen aan de personeelsleden een meer­
voudig stemrecht toe te kennen " Voorwaarde hiervoor is uiteraard, dat zij evenals 
de ouders lid kunnen worden van de schoolvereniging Het openstellen van het 
lidmaatschap van de schoolvereniging voor personeelsleden is echter op zichzelf met 
voldoende Zij kunnen dan wel op de algemene vergadering meestemmen over de 
benoeming van bestuursleden, maar aangezien zij numeriek waarschijnlijk een 
minderheid vormen, zullen zij bij toepassing van het one man-one vote beginsel 
weinig invloed hebben op de benoemingen Men zou aan hen dus een meervoudig 
stemrecht moeten toekennen Hoewel art 38, lid 1 als hoofdregel formuleert, dat elk 
lid op de algemene vergadering een stem heeft, is het toegestaan statutair aan 
15 Volgens de gegevens vermeld in Bijlage 7b van het rapport Van der Burg (p 192) is de 
gemiddelde personeelsomvang bij scholen voor het basisonderwijs 5 en voor het voortge7ct 
onderwijs 16 Deze cijfers zijn echter gebaseerd op de gemiddelde personeelsomvang per 
school, die lang niet altijd een zelfstandige rechtspersoon is Uitgaande van het aantal 
rechtspersoonlijkheid bezittende onderwijsinstellingen bedraagt de gemiddelde personeels­
omvang in het basisonderwijs 14 en in het voortgezet onderwijs 42 
16 Ik beperk mij voorlopig tot het benoemingsrecht van het personeel 
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bepaalde leden meer stemmen toe te kennen '7 Deze methode biedt echter geen 
garantie, dat het beoogde doel (nl dat de ouders en het personeel ieder 1/3 deel van 
de bestuursleden benoemen) ook wordt bereikt Gesteld, dat men aan beide groe­
peringen (nl ouders en personeel) statutair evenveel stemmen zou toekennen is Dan 
nog blijft in deze opzet elk van beide groeperingen op de algemene vergadering 
meestemmen zowel over de benoeming van de bestuursleden van de 'eigen' als van de 
andere groepering Afgezien hiervan kleven aan deze constructie ook allerlei andere 
bezwaren Zij is juridisch nogal gecompliceerd (zie noot 18) en er kunnen gemak­
kelijk pat-situaties ontstaan op de algemene vergadering, indien beide groeperingen 
evenveel stemmen bezitten Er doet zich voorts een niet beoogd neveneffect voor 
beide groeperingen hebben dan met alleen een gelijke invloed op de samenstelling 
van het bestuur, maar ook op alle andere besluiten, die de algemene vergadering 
neemt bijvoorbeeld inzake het ontslag van bestuurders, statutenwijziging en derge­
lijke ι« Al met al lijkt het duidelijk, dat deze methode geen goede oplossing biedt voor 
ons probleem 
2 Toepassing van de afdelingscomtmctie van art 37, lid 2 
Een meer doeltreffende oplossing kan worden gevonden door gebruik te maken van 
de afdelingsconstructie als bedoeld in art 37, lid 2 Krachtens deze bepaling is het 
toegestaan de benoeming van bestuursleden niet door de algemene vergadering te 
laten geschieden, maar op te dragen aan zogenaamde afdelingen zo Deze benoe-
17 Art 38, lid 1, voorzover hier van belang luidt als volgt 
'Behoudens het in het volgende artikel bepaalde, hebben alle leden die niet geschorst zijn, 
toegang tot de algemene vergadering en hebben daar ieder een stem De statuten kunnen aan 
bepaalde leden meer dan een stem toekennen ' 
18 In de praktijk zou dit als volgt kunnen worden gerealiseerd Beide groepenngen richten ieder 
een afzonderlijke vereniging op bijvoorbeeld een oudervereniging en een personeelsvercm 
ging Deze twee verenigingen worden vervolgens lid van de schoolvereniging en in de statuten 
van de schoolvereniging wordt bepaald, dat beide verenigingen ieder evenveel stemmen 
hebben Men kan uiteraard ook in de statuten van de schoolvereniging aan de individuele 
personeelsleden een meervoudig stemrecht toekennen, maar aangezien nooit alle personeels 
leden noch alle ouders de algemene vergadering zullen bezoeken, zal de benoeming van 
bestuursleden in dat geval bepaald worden door allerlei toevallige mcerderheidscombma-
tics 
19 Ik ga er daarbij van uit, dat het niet mogelijk is het gelijke stemrecht van de leden uitsluitend te 
beperken tot de kwestie van de benoeming van bestuursleden 
20 Art 37, hd 2 luidt als volgt 
'De wijze van benoeming kan in de statuten ook zo worden geregeld dat afdelingen of 
groepen van afdelingen ieder een bestuurslid benoemen, ofwel dat de leden onmiddellijk of bij 
getrapte verkiezing de bestuursleden benoemen, in ieder geval moet elk lid hetzij middellijk of 
onmiddellijk aan de stemming kunnen deelnemen' 
Zie over de vereniging met afdelingen Asser-Van der Grinten II (De Rechtspersoon), pp 
177 178, de losbladige bundel Rechtspersonen, Clausing en Van der Velden, art 37, aante­
kening 4, Van Hengslum en Van Steenderen, pp 69-71,Ρ L DijkenT J van der Ploeg, Iets 
over de begrippen afdeling en leden in het nieuwe verenigingsrecht, WPNR 5366, W F van 
den Beid en Η J de Ru, Een onduidelijkheid in het nieuwe verenigingsrecht de afdeling, 
WPiSR 5385, Bock 2 NBW en de vereniging- Een vervolg, WPNR 5402 Bock 2 NBW en de 
vereniging (III), WPNR 5414 
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mingsprocedure wordt onder meer toegepast bij landelijke verenigingen bestaande 
uit regionale of plaatselijke afdelingen, die dan ieder een of meer bestuursleden 
benoemen in het bestuur van de landelijke vereniging, maar deze methode is ook in 
ons geval bruikbaar. De schoolvereniging zou dan als volgt dienen te worden 
opgezet. In de statuten wordt vastgelegd, dat de vereniging twee afdelingen kent nl. 
een afdeling ouders en een afdeling personeel. (Ik beperk mij voorshands tot deze 
twee groepen. Op het benoemingsrecht van de externe instantie ga ik straks nader 
in). Van de 'afdeling ouders' maken krachtens de statuten alle ouders deel uit, die 
toetreden tot de vereniging, en van de 'afdeling personeel' alle personeelsleden. 
Statutair wordt voorts vastgelegd, dat beide afdelingen het recht hebben om 1/3 deel 
van de bestuurders te benoemen.21 In feite komt dit neer op het toekennen van een 
meervoudig stemrecht, maar dan alleen wat betreft de benoeming van bestuursle­
den, aan de leden van de 'afdeling personeel'. Numeriek vormen zij immers de 
minderheid binnen de vereniging, maar via de afdelingsconstructie krijgen zij de 
mogelijkheid een gelijk aantal bestuursleden te benoemen als de ouders. Deze 
constructie is niet alleen juridisch veel eenvoudiger dan het toekennen van een 
meervoudig stemrecht aan de groep personeelsleden, maar zij beantwoordt ook 
geheel aan ons oogmerk, nl. beide groeperingen de bevoegdheid te geven zelf 1/3 
deel van de bestuurders te benoemen. Deze benoemingsprocedure voldoet m.i. aan 
de dwingendrechtelijke voorschriften met betrekking tot de invloed van de leden op 
de bestuurssamenstelling nl., dat: 
1. meer dan de helft van de bestuursleden door de leden moet worden benoemd 
(art. 37, lid 3) en 
2. dat elk lid hetzij middellijk, hetzij onmiddellijk aan de stemming moet kunnen 
deelnemen (art. 37, lid 2 slot). 
De wet eist namelijk niet, dat elk lid een even grote invloed op de benoeming van de 
bestuursleden moet hebben22 en evenmin, dat bij een verkiezing van het bestuur door 
afdelingen het aantal door de verschillende afdelingen te benoemen bestuursleden 
evenredig moet zijn aan het aantal leden van de verschillende afdelingen.23 
Wat betreft de door de externe instantie te benoemen onafhankelijke buiten­
staanders, zou vervolgens kunnen worden volstaan met een bepaling in de statuten, 
dat zij het recht heeft om 1/3 deel van de bestuursleden te benoemen. Aangezien 
immers 2/3 deel van het bestuur door de leden wordt benoemd, kunnen de overige 
bestuursleden door derden, die geen leden zijn, worden aangewezen. 
21. Hoewel art. 37, lid 2 letterlijk zegt, dat afdelingen ieder 'een' bestuurslid benoemen, mag 
worden aangenomen, dat een afdeling ook meerdere bestuursleden kan benoemen. Zie 
Reihtspersonen, Clausing en Van der Velden, art. 37, aantekening 4 en Van Hengslum en Van 
Steendercn, ρ 69, nt. 3. 
22 Dat volgt reeds uit het feit, dat art. 38, lid 1 het statutair toekennen van een meervoudig 
stemrecht aan bepaalde leden toelaat 
23. In dezelfde zin Rechtspersonen, Clausing en Van der Velden, art. 37, aantekening 4. Juridisch 
zou het dus geoorloofd zijn om een vereniging op te richten bestaande uit twee afdelingen, die 
respectievelijk 2 en 2000 leden tellen, en vervolgens statutair aan de uit 2000 leden bestaande 
afdeling het benoemingsrecht van één bestuurder toe te kennen en aan de uit 2 leden 
bestaande afdeling het benoemingsrecht van alle overige bestuursleden. 
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3 Bindende voordracht en recht van veto 
De afdelingsconstructie van art 37, lid 2 is (evenals het toekennen van een meer­
voudig stemrecht aan bepaalde leden) alleen te verwezenlijken, indien het personeel 
lid is van de vereniging Acht men dit om de een of andere reden niet gewenst, maar 
wil men niettemin het personeel en de externe instantie toch de mogelijkheid bieden 
1/3 deel van het bestuur te benoemen, dan zal een andere oplossing gezocht moeten 
worden 
Ik herinner er nogmaals aan, dat conform art 37, lid 3 minder dan de helft van 
de bestuursleden door anderen dan de leden kunnen worden benoemd Uitgaande 
van een bestuur van 9 personen, kunnen dus maximaal 4 personen door anderen dan 
de leden (in casu het personeel en de externe instantie) worden benoemd2 4 Statutair 
kan dus in elk geval aan deze twee groeperingen de bevoegdheid worden toegekend 
ieder twee bestuursleden te benoemen Idealiter zouden zij echter in ons voorstel 
ieder drie bestuurders moeten aanwijzen Art 37, lid 3 verbiedt weliswaar dat zij dit 
derde bestuurslid rechtstreeks benoemen, maar sluit niet uit, dat zij statutair het 
recht krijgen om een bindende voordracht te doen aan de algemene vergadering voor 
de benoeming van dit derde bestuurslid De algemene vergadering kan deze bin­
dende voordracht weliswaar doorbreken d w z besluiten om in plaats van de voor­
gedragen persoon of personen iemand anders te benoemen, maar erg eenvoudig is dit 
met Op de eerste plaats schrijft art 37, lid 4 dwingend voor, dat de algemene 
vergadering een bindende voordracht alleen ongedaan kan maken door een met 
tenminste 2/3 van de uitgebrachte stemmen genomen besluit 25 Bovendien kan in de 
statuten worden bepaald, dat op deze algemene vergadering 2/3 van de leden 
aanwezig moet zijn Door een dergelijke regeling wordt de invloed van de algemene 
vergadering op de keuze van deze bestuursleden vrijwel minimaal Formeel benoemt 
zij weliswaar deze bestuurders, maar feitelijk is de macht van degene, die het recht 
van voordracht heeft, dan zo groot geworden, dat het de facto neerkomt op een 
benoemingsrecht 
In plaats van het toekennen van een recht van bindende voordracht bestaat ook 
nog de mogelijkheid om de benoeming van deze bestuurders aan de goedkeuring van 
het personeel с q de externe instantie te onderwerpen 2* De algemene vergadering is 
dan weliswaar in beginsel vrij in de keuze van de te benoemen persoon (anders dan 
bij een bindende voordracht), maar dient hiervoor de goedkeuring van het personeel 
с q de externe instantie te verkrijgen In feite komt dit neer op het toekennen van een 
vetorecht aan deze groepen 
24 Ik ga er daarbij eenvoudigheidshalve weer van uit, dat de vereniging wel openstaat voor alle 
ouders en dat zij via de algemene \ergadenng of een ledenraad vijf bestuursleden benoc 
men 
25 Art 37, hd 4 luidt als volgt 
'Is in de statuten bepaald, dat een bestuurslid door de algemene vergadering moet worden 
benoemd uu een bindende voordracht, dan kan aan de voordracht het bindend karakter 
worden ontnomen door een met tenminste twee derden van de uitgebrachte stemmen geno­
men besluit van de algemene vergadering In de statuten kan worden bepaald, dat op deze 
algemene vergadering tenminste een bepaald gedeelte van de leden tegenwoordig of verte­
genwoordigd moet zijn, welk gedeelte niet hoger mag zijn dan twee derden ' 
26 /ie Rethtspersonen Clausing en Van der Velden, art 37, aantekening 2 
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Conclusie 
Uit het bovenstaande blijkt, dat er verschillende methoden denkbaar zijn om mijn 
voorstellen inzake de bestuurssamenstelling ook binnen de veremgingsvorm te rea­
liseren. Mijn voorkeur gaat daarbij uit naar de hierboven sub 2 besproken afde-
hngsconstructie, die juridisch betrekkelijk eenvoudig is te realiseren en het beste 
beantwoordt aan onze doelstelling. Het bovenstaande illustreert overigens ook 
opnieuw, dat de dwingendrechtelijke voorschriften, waarmee de wetgever de demo­
cratische structuur van de vereniging heeft willen waarborgen, hiervoor op zichzelf 
weinig garanties bieden en dat er vele mogelijkheden bestaan om een vereniging 
statutair zo m te richten, dat van de democratische structuur van de vereniging 
weinig of niets overblijft." 
Tenslotte zij nog opgemerkt, dat mocht de wetgever nadere wettelijke voor­
schriften gaan geven inzake de bestuurssamenstelling, het uiteraard ook mogelijk is 
hierin een bepaling op te nemen, waarin aan instellingen met een veremgingsvorm 
ontheffing wordt verleend van het voorschrift van art 37, lid 3. 
6.4 Ontslag van bestuurders door benoemende instanties 
De vraag of de benoemende instanties een ontslagrecht dient te worden toegekend, 
heb ik in het vonge hoofdstuk ontkennend beantwoord 2« In hoeverre is het uit­
sluiten van de mogelijkheid van ontslag door de benoemende instantie verenigbaar 
met het stichtings- c.q. verenigingsrecht7 
Wat betreft de stichting kan ik wederom zeer kort zijn. De benoemende 
instantie bezit hier alleen een ontslagbevoegdheid, indien haar dit in de statuten 
uitdrukkelijk is toegekende» 
Ten aanzien van het ontslag van verenigingsbestuurders bepaalt art 37, lid 5 dat 
een bestuurslid te allen tijde, ook al is hij voor een bepaalde tijd benoemd, door het 
orgaan, dat hem heeft benoemd, kan worden ontslagen of geschorst м Van deze 
dwingendrechtelijke bepaling kan niet statutair worden afgeweken. Dat betekent, 
dat mijn voorstel om de benoemende instanties geen ontslagbevoegdheid te geven, 
niet kan worden gerealiseerd binnen de veremgingsvorm Wanneer men de moge­
lijkheid van ontslag van de door de gebruikers/het personeel/de externe instantie te 
benoemen bestuursleden wil uitsluiten, dan dient aan deze groeperingen niet het 
formele benoemingsrecht te worden toegekend en zou hun invloed op de bestuurs­
samenstelling op een andere wijze dienen te worden geregeld bijvoorbeeld via het 
toekennen van een recht van bindende voordracht of een goedkeunngsrecht For-
.meel blijft dan het benoemingsrecht (en dus ook de ontslagbevoegdheid) berusten bij 
de algemene vergadering. 
27 In dezelfde zin, Rechtspersonen, Clausing en Van der Velden, art 37, aantekening 1 
28 Zie hfsl 5, ρ 231 e ν 
29 Zie hst 5, ρ 231, nt 62 
30 Wanneer de benoemingsbevoegdheid wordt toegekend aan een 'afdeling gebruikers' respec 
tievelijk 'afdeling personeel', dan berust de ontslagbevoegdheid conform art 37, lid 5 even­
eens bij deze afdelingen 
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Deel II De taak van de wetgever* 
6.5 Overzicht van reeds bestaande dan wel in voorbereiding zijnde wettelijke voor-
schriften inzake de bestuurssamenstelling 
Instellingen die dit wensen, kunnen de bestuurssamenstelling ook nu reeds over-
eenkomstig de in de vorige hoofdstukken gedane voorstellen regelen Het geldend 
stichtings- en verenigingsrecht vormt hiervoor in elk geval geen belemmering.3i Het 
is echter de vraag of de instellingen op dit punt volkomen vrij dienen te worden 
gelaten. Is het niet wenselijk, dat de wetgever (nadere) wettelijke voorschriften geeft 
inzake de bestuurssamenstelling1' In dat verband rijzen een aantal principiële vragen 
omtrent de taak van de wetgever in deze. Alvorens hierop nader in te gaan lijkt het 
mij nuttig eerst na te gaan in hoeverre er op dit moment reeds wettelijke voorschrif-
ten bestaan c.q in voorbereiding zijn inzake de samenstelling van het bestuur van de 
verschillende soorten instellingen. In deze paragraaf zal ik hiervan een beknopt 
overzicht geven. Onder wettelijke voorschriften versta ik met alleen wetten in for-
mele zin, maar ook algemene maatregelen van bestuur en ministeriele verordenin-
gen. Ik zal daarbij niet alleen aandacht besteden aan reeds van kracht zijnde 
wettelijke voorschriften, maar ook aan in voorbereiding zijnde wettelijke regelingen 
(hoofdzakelijk gepubliceerde wetsontwerpen) Ik beperk mij in deze paragraaf uit-
drukkelijk tot die (concept) wettelijke regelingen, waarin voorschriften inzake de 
samenstelling van het bestuur zijn opgenomen Dat betekent, dat ik buiten beschou-
wing laat al die wettelijke regelingen, die op een andere wijze de democratisering van 
de bestuursstructuur van deze instellingen beogen te bevorderen zoals de Wet op de 
Ondernemingsraden, wettelijke voorschriften inzake bewonerscommissies in bejaar-
denoorden32, oudercommissies op scholen33 of inzake het overleg tussen huurders en 
woningbouwcorporaties.34 Ik zal in deze paragraaf voorts geen uitvoerig commen-
taar leveren op deze (concept) wettelijke voorschriften inzake de bestuurssamen-
stelling. Ik volsta met het geven van een beknopt feitelijk overzicht van de inhoud 
van deze voorschriften en het signaleren van een aantal vragen, die naar aanleiding 
* Met dank aan Mr H J M Beekman, wetenschappelijk hoofdmedewerker staatsrecht aan de 
Juridische Faculteit van de Katholieke Universiteit te Nijmegen, voor zijn kritische opmer-
kingen ten aanzien van dit deel van hst 6 
31 Met uitzondering van hetgeen ik zojuist heb opgemerkt over de ontslagbevoegdheid van de 
benoemende instanties bij instellingen met een veremgingsvorm Ook afgezien daarvan is het 
duidelijk, dat toepassing van deze voorstellen binnen een vereniging minder eenvoudig is te 
realiseren (hoewel niet uitgesloten) dan binnen een stichting Vergelijk in dit verband ook hfst 
3,pp 14l-143en 149-150 Toepassing van de aldaar besproken modellen voor de regeling van 
de verhouding bcstuur-dircctie (nl het raad van commissarissen - en het dualistisch bestuurs-
model) binnen de veremgingsvorm levert ook bepaalde problemen op 
32 Bedoeld zijn hier de provinciale verordeningen gebaseerd op art 7, lid 2, sub a Wet op de 
bejaardenoorden, waarin de instelling van bewonerscommissies in bejaardenoorden is gere-
geld 
33 Zieart 14 en 66 Kleuteronderwijswet, art 20 en 89 Lager-onderwijswet, art 45 en 50 Wet op 
het voortgezet onderwijs, art 27 ontwerp Wet op het basisonderwijs en het in april 1979 
gepubliceerde Voorontwerp van Wet inzake de medezeggenschap in het onderwijs 
34 / ie art 30 en 31 Besluit toegelaten instellingen volkshuisvesting (Slb 1976, 469) 
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hiervan rijzen. Tegen de achtergrond daarvan zal ik vervolgens in de volgende 
paragrafen mijn opvattingen omtrent de taak van de wetgever op dit terrein nader 
uitwerken. 
In het onderstaande komen achtereenvolgens aan de orde de wettelijke voor­
schriften, die betrekking hebben op de samenstelling van het bestuur van onder­
wijsinstellingen, woningbouwcorporaties, gezondheidszorginstellingen en tenslotte 
de onder het Ministerie van CRM ressorterende welzijnsinstellingen. 
6.5.1 Onderwijsinstellingen 
Afgezien van de Wet Universitaire bestuurshervorming 1970, kunnen worden 
genoemd: 1. art. 3 Wet op het leerlingwezen 2. het wetsontwerp tot wijziging van art. 
49, lid 2 Wet op het voortgezet onderwijs 3. art. 34 ontwerp Wet op het basis­
onderwijs en 4. het initiatief wetsontwerp van een aantal leden van de Tweede-
Kamerfractie van de P.v.d.A. inzake de medezeggenschap in het voortgezet onder­
wijs. 
1. Art. 3 Wet op het leerlingwezen^ bevat sedert 1966 reeds een overigens 
betrekkelijk vaag voorschrift inzake de samenstelling van de besturen van de 
privaatrechtelijke rechtspersonen, die zich de bevordering van het leerlingwe­
zen ten doel stellen. In lid 2 van dit artikel is bepaald, dat de besturen van deze 
organen voor het leerlingwezen zodanig moeten zijn samengesteld, dat daarin 
'de invloed van het georganiseerde bedrijfsleven, ouders en het georganiseerde 
schoolwezen tot uitdrukking komt'. 
2. Voor wat betreft de samenstelling van de besturen van bijzondere scholen voor 
voortgezet onderwijs is voorts van belang het wetsontwerp tot wijziging van art. 
49, lid 2 Wet op het voortgezet onderwijs en art. 21, lid 2 van de Wet op het 
leerlingwezen.36 Deze artikelen verbieden op dit moment, dat leden van het 
personeel verbonden aan een door de overheid bekostigde bijzondere school, 
deel uitmaken van het bestuur van die school. In het zojuist genoemde wets-
ontwerp wordt voorgesteld dit verbod te schrappen.з Het gaat hier alleen om 
de opheffing van een verbodsbepaling, waardoor de mogelijkheid wordt 
geopend dat personeelsleden zitting hebben in het schoolbestuur. 
3. Een veel minder vrijblijvende bepaling is te vinden in art. 34 ontwerp Wet op het 
basisonderwijs.38 In lid 2 van dit artikel is bepaald, dat de statuten van de 
rechtspersoon, die een bijzondere school instandhoudt, erin dienen te voorzien, 
dat in het bestuur van die rechtspersoon: 
35. Stb. 1966,215. 
36. Bijl. Hand. II 76/77, 14420. 
37. In de M.v.T. wordt medegedeeld, dat een overeenkomstige wijziging van art. 35, lid 2 Besluit 
vormingswerk voor jeugdigen en art. 25, lid 3 Besluit buitengewoon onderwijs, welke een 
soortgelijke verbodsbepaling bevatten, zal worden bevorderd. Zie Bijl. Hand. 1176/77,14420, 
nr. 3, p. 3. In de Lager-onderwijswet en de Kleuteronderwijswel onbreckt een dergelijke 
verbodsbepaling. 
38. Zie Bijl. Hand. II 76/77, 14428. 
263 
a tenminste 1/3 van het totaal aantal leden kan worden gekozen door de ouders 
en 
b. tenminste 1 lid kan worden gekozen door het personeel. 
Minister Pais heeft inmiddels aangekondigd een definitieve standpuntbe-
paling over de democratisermgsaspecten van het wetsontwerp basis-onderwijs 
te zullen opschorten totdat meer duidelijkheid is ontstaan over de ontwikkeling 
van de democratisering binnen het bijzonder onderwijs.39 
4. Tenslotte dient te worden vermeld het initiatief wetsvoorstel van de P.v.d.A. tot 
wijziging van de Wet op het voortgezet onderwijs en van de Wet op het 
leerlingwezen met betrekking tot de medezeggenschap van personeel, leerlingen 
en ouders.4*) In dit initiatief wetsontwerp is eveneens een bepaling opgenomen 
inzake de samenstelling van het bestuur van bijzondere scholen voor voortgezet 
en hoger beroepsonderwijs. Voorgesteld wordt art. 49, hd 2 van de Wet op het 
voortgezet onderwijs als volgt te wijzigen: 
'Artikel 49, lid 2 wordt gelezen: 
De statuten voorzien enn, dat in het bestuur van de rechtspersoon: 
a. ten minste één lid en ten hoogste een derde van de leden kan worden gekozen 
door het personeel; 
b. bij instellingen voor hoger beroepsonderwijs en voor avond- of dag-avond-
onderwijs ten minste één lid en ten hoogste een derde van de leden kan worden 
gekozen door de leerlingen; 
с bij alle andere vormen van voortgezet onderwijs ten minste een derde van de 
leden kan worden gekozen door de ouders, voogden of verzorgers van de 
leerlingen.' 
Van deze vier bepalingen zijn de twee laatstgenoemden (3 en 4.) ongetwijfeld het 
meest ingrijpend. Ik zal deze bepalingen zoals gezegd hier met uitvoerig gaan 
bespreken Wel wil ik summier de aandacht vestigen op enige opvallende kenmerken 
van de in deze twee artikelen voorgestelde regeling en ook een aantal vragen sig­
naleren, die deze bepalingen oproepen: 
a. Beide bepalingen zijn facultatief geredigeerd in die zin, dat de ouders en het 
personeel een aantal bestuursleden kunnen kiezen. Van een Opgedrongen par­
ticipatie' is dus geen sprake. De ouders respectievelijk het personeel zijn uit­
eraard vrij om van de hen wettelijk toegekende bevoegdheid al dan niet gebruik 
te maken. 
b. De ouders c.q. het personeel kunnen personen uit hun eigen midden als 
bestuurslid kiezen (d.w.z. personen die zelf ouder van een schoolgaand kind 
respectievelijk personeelslid zijn), maar zij kunnen ook andere personen aan­
wijzen. Opvallend is vooral, dat een directe vertegenwoordiging van het perso­
neel m het bestuur in geen van beide voorstellen wordt uitgesloten, gezien de 
bezwaren die hiertegen vaak worden aangevoerd.4i 
39 Zie Bijl Hand II 78/79, 15300 hst VIII, nr 10, ρ 12 
40 Zie Bijl Hand II 77/78, 15057 Verder gecileerd als initiatief wetsontwerp P v d A 
41 In de Μ ν Τ op art 34 ontwerp Wet basisonderwijs wordt dit nog eens uitdrukkelijk beves­
tigd Zie Bijl Hand II 76/77, 14428, nr 3, ρ 52 
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c. In beide voorstellen wordt uitsluitend gesproken over de invloed van de 
ouders/het personeel/de leerlingen op de bestuurssamenstelling en niets gezegd 
over de wenselijkheid van het opnemen van een aantal onafhankelijke buiten-
staanders in het bestuur. De bepalingen laten hiertoe weliswaar ruimte, maar de 
vraag rijst of op dit punt niet enige wettelijke waarborgen wenselijk zijn.4? 
d. Art. 34 ontwerp Wet basisonderwijs schrijft voor, dat het personeel desgewenst 
tenminste één bestuurslid moet kunnen kiezen. Het betreft hier een minimum-
norm. Men kan zich afvragen of voor instellingen met een betrekkelijk groot 
personeelsbestand (of een groot bestuur) deze minimum-norm wel voldoende 
recht doet aan de positie van het personeel. Afgezien hiervan roept deze bepa-
ling ook een geheel andere vraag op nl. of zij voldoende waarborgen biedt tegen 
een overheersing van het personeel in het bestuur. Het artikel laat de moge-
lijkheid open, dat in de statuten van een onderwijsinstelling wordt bepaald, dat 
het personeel 2/3 deel van het totaal aantal bestuursleden aanwijst.« Dit lijkt 
mij om de in het voorafgaande reeds uitvoerig ter sprake gekomen redenen in 
het algemeen weinig aanbevelenswaardig.4'* In het initiatief wetsontwerp van de 
P.v.d.A. is mede naar aanleiding van de opmerkingen van de Onderwijsraad 
hierover het aantal door het personeel te kiezen bestuursleden wel gelimiteerd 
(maximaal een derde deel). 
e. Opvallend is voorts, dat geen van beide voorstellen een voorschrift bevat inzake 
de invloed van de ouders en het personeel op de samenstelling van het bestuur 
van openbare scholen.4^ 
f. Tenslotte rijst de vraag of deze bepalingen verenigbaar zijn met de grondwet-
telijk gewaarborgde vrijheid van richting van het bijzonder onderwijs. 
42 Vergelijk het advies van de Onderwijsraad over het wetsontwerp inzake de opheffing van de 
verbodsbepaling in het huidige art 49, lid 2 Wet op het voortge7et onderwijs, waarin deze 
vraag eveneens wordt gesteld. Zie Bijl. Hand II 76/77, 14420, nr 4, ρ 8 
43 Onder de huidige wetgeving is dit ovengens ook mogelijk mits deze bestuurders maar geen 
deel uitmaken van het personeel Juridisch bestaat er zelfs geen belemmering om het personeel 
alle bestuursleden te laten benoemen 
44 Vergelijk hel advies van de Onderwijsraad over het wetsontwerp inzake de opheffing van de 
verbodsbepaling in het huidige art 49, lid 2 Wet op het voortgezet onderwijs, waarin eveneens 
de vraag wordt gesteld of de wetgever met het oog op de bescherming van de belangen van 
andere betrokken groepenngen met een richtlijn zou moeten geven inzake het maximum­
aantal door hel personeel aan te wijzen bestuursleden Zie Bijl Hand 1176/77,14420, nr 4, ρ 
8 
45 Vergelijk opnieuw het advies van de Onderwijsraad over het wetsontwerp inzake de opheffing 
van de verbodsbepaling m art 49, lid 2 Wet op het voortgezet onderwijs, waarin de vraag 
wordt gesteld 'waarom wel het bijzonder onderwijs een kans op democratisering moet worden 
gegeven, maar de lijn niet tot het openbaar onderwijs wordt doorgetrokken' Ook in het V. V. 
van de vaste commissie voor onderwijs en wetenschappen van de Tweede Kamer over dit 
wetsontwerp is door verschillende leden, in aansluiting op de kritiek van de Onderwijsraad, op 
dit punt de aandacht gevestigd. Zie Bijl Hand II 76/77, nr 4 (advies Onderwijsraad), ρ 9 en 
nr 5, V.V., pp 4,5,7, 8 
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Ik volsta hier met het signaleren van deze vragen In de loop van de volgende 
paragrafen zal ik bij de uitwerking van mijn eigen opvattingen over de taak van de 
wetgever op verschillende, van de hierboven aangestipte onderwerpen nader 
ingaan 
6 5 2 Woningbouwcorporaties 
Tijdens de parlementaire behandeling van het wetsontwerp tot wijziging van art 59 
Woningwet4* is de democratisering van de bestuursstructuur van woningbouwcor­
poraties en in het bijzonder de invloed van de huurders op de gang van zaken binnen 
deze corporaties uitvoerig ter sprake gekomen4 7 Mede op aandrang vanuit de 
Tweede Kamer is bij Nota van wijziging in art 59, lid 6 een bepaling opgenomen, dat 
bij of krachtens algemene maatregel van bestuur voorschriften kunnen worden 
gegeven betreffende het overleg met en verplichtingen ten opzichte van de huur­
ders 4 8 Deze bepaling is nader uitgewerkt in de artt 30-31 van het Besluit toegelaten 
instellingen volkshuisvesting 49 
De Woningwet geeft echter geen voorschriften inzake de samenstelling van het 
bestuur van woningbouwcorporaties en de invloed van de huurders hierop so Nu zou 
men kunnen stellen, dat dergelijke voorschriften ook met nodig zijn, omdat voor­
zover woningbouwcorporaties de veremgingsvorm bezitten, de huurders immers 
automatisch als leden van deze vereniging hierop invloed kunnen uitoefenen Dit is 
echter slechts ten dele juist Op de eerste plaats kunnen de statuten van deze 
woningbouwvereniging beperkende bepalingen bevatten ten aanzien van de toela­
ting van huurders als leden 51 En zelfs als alle huurders in beginsel lid kunnen worden 
van de vereniging, dan is daardoor nog niet automatisch verzekerd, dat zij ook een 
belangrijke invloed op de samenstelling van het bestuur kunnen uitoefenen In 6 3 
hebben we immers geconstateerd, dat de wettelijke bepalingen inzake de vereniging 
zeer veel ruimte laten om statutair de invloed van de leden op de samenstelling van 
het bestuur van een vereniging drastisch te beperken Zelfs voor woningbouwver-
enigmgen zouden nadere voorschriften inzake de invloed van de huurders op de 
46 Wet van 26 juni 1975, Stb 1975, 384 
47 Zie Bijl Hand II 71/72, 11092, nr 4 (V V ), pp 2 en 4-5, Bijl Hand II 73/74, 11092, nr 5 
(Μ ν A ), pp 8 9 en nr 7 (Eindverslag), ρ 2, Bijl Hand II 74/75, 11092, nr 8 (Nota naar 
aanleiding van het eindverslag), pp 4-5 Zie voorts de mondelinge behandeling van dit 
wetsontwerp m de Tweede Kamer, Hand II 1975, pp 2604 2631 2750 2788, 2935-2946 
48 Zie Bijl Hand II 74/75, 11092, nr 29 (Derde nota van wijzigingen) 
49 Art 30 van dit Besluit (Stb 1976, 469) verplicht woningbouwcorporaties (ongeacht hun 
rechtsvorm) om met de huurders overleg te plegen over een aantal in dit artikel opgesomde 
onderwerpen, die voor de huurders van wezenlijk belang kunnen zijn Art 31 verplicht de 
woningbouwcorporaties de statuten, jaarverslag en jaarrekening ter in/agc te leggen voor de 
huurders en hen jaarlijks een overzicht te geven van de in rekening gebrachte servicekos­
ten 
50 Doorvcrschillendekamerledenwashieropwelaangedrongen Zie onder meer Hand 1174/75, 
ρ 2617 
51 Zie hetgeen ik hierna op ρ 298 e ν nog zal opmerken over een motie Kombrink, die beoogde 
woningbouwcorporaties te verplichten alle huurders als lid toe te laten 
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bestuurssamenstelling dus geenszins overbodig zijn. A fortiori geldt dit voor die 
woningbouwcorporaties, die de stichtingsvorm bezitten (ongeveer 25% van het 
totale aantal). 
Tenslotte zij nog vermeld, dat de vraag of het personeel van woningbouwcor­
poraties invloed zou moeten krijgen op de bestuurssamenstelling bij de behandeling 
van dit wetsontwerp in het geheel niet aan de orde is gekomen. Ten dele zal dit te 
verklaren zijn uit het feit, dat de gemiddelde personeelsomvang van deze instellingen 
vrij klein is52, maar dat neemt niet weg, dat ook de positie van deze zeker in 
vergelijking met de huurders zeer kleine groep in dit verband enige aandacht zou 
hebben verdiend. Wel is in art. 6, sub с van het Besluit toegelaten instellingen 
volkshuisvesting uitdrukkelijk bepaald, dat bestuurders van woningbouwcorpora­
ties niet in dienst van deze instellingen werkzaam mogen zijn. Deze bepaling sluit dus 
in elk geval uit, dat een personeelslid zelf in het bestuur zitting heeft. Het is 
opvallend, dat terwijl in het wetsontwerp tot wijziging van art. 49, lid 2 Wet op het 
voortgezet onderwijs wordt voorgesteld een soortgelijke verbodsbepaling te schrap­
pen voor het personeel van instellingen voor voortgezet onderwijs, hier dit verbod 
uitdrukkelijk gehandhaafd blijft. 
6.5.3 Instellingen voor gezondheidszorg 
Tot op dit moment bestaan er geen wettelijke voorschriften inzake de samenstelling 
van besturen van instellingen voor gezondheidszorg en zijn deze instellingen op dit 
punt volkomen vrij.53 In art. 5, lid 3 van het ontwerp Wet voorzieningen gezond­
heidszorg wordt weliswaar de mogelijkheid geopend om bij A.M.v.B. regels te geven 
betreffende onder meer de rechtsvorm en de bestuurssamenstelling van deze instel­
lingen, maar het ziet er niet naar uit dat van deze bevoegdheid in de naaste toekomst 
snel gebruik zal worden gemaakt. In de M.v.T. op dit artikel merkt de staatssecretaris 
van Volksgezondheid in dit verband op: 'Hij is er echter geen voorstander van de 
inrichtingen en instellingen voor gezondheidszorg te confronteren met ingrijpende 
wijzigingen op dit punt op korte termijn. Een geleidelijk proces verdient naar zijn 
oordeel verre de voorkeur'.54 De terughoudendheid om niet te zeggen passiviteit, 
waarvan de toenmalige staatssecretaris (Hendriks) in deze passage blijk geeft, staat 
in schrille tegenstelling met hetgeen hij enige jaren daarvoor in de eveneens door hem 
uitgebrachte Structuurnota Gezondheidszorg over dit onderwerp heeft opgemerkt. In 
deze nota wordt de democratisering van de gezondheidszorg een belangrijke beleids­
doelstelling genoemd en de verantwoordelijkheid van de centrale overheid niet 
alleen voor een doelmatig en goed gestructureerd, maar ook democratisch stelsel van 
52. Zie de hierboven op p. 256 vermelde gegevens. 
53. Wel bevatten een aantal rijkssubsidieregelingen van het Ministerie van Volksgezondheid en 
Milieuhygiëne een verbodsbepaling inzake het zitting nemen van het personeel in het bestuur 
van door dit Ministerie gesubsidieerde instellingen. Zie voor een opsomming van dergelijke 
bepalingen hst. 5, p. 218, nt. 27. 
54. Zie Bijl. Hand. II 76/77, 14181 nr. 3, p. 42. 
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gezondheidszorgvoorzieningen uitdrukkelijk erkend.55 Het wetsontwerp bevat wel 
concrete voorschriften inzake de samenstelling van de commissies als bedoeld in art. 
3 van het ontwerp, die belast gaan worden met de voorbereiding van de provinciale 
en gemeentelijke plannen voor gezondheidszorgvoorzieningen als bedoeld in de artt. 
8-10.56 Volledigheidshalve wijs ik tenslotte nog op art. 34, lid 4 Ziekenfondswet, dat 
een overigens nogal vaag voorschrift bevat inzake de invloed van de verzekerden op 
de samenstelling van de besturen van deze fondsen." 
6.5.4 CRM-instellingen 
Tot voor kort bevatten de rijkssubsidieregelingen van het Ministerie van CRM 
meestal geen of zeer algemene en betrekkelijke vrijblijvende voorschriften inzake de 
samenstelling van het bestuur van de door dit departement gesubsidieerde instel­
lingen. 5« De laatste jaren is dit departement meer aandacht aan dit vraagstuk gaan 
besteden. De activiteiten van de in juli 1974 door de toenmalige Minister van CRM 
(Van Doorn) ingestelde commissie Van der Burg hebben ongetwijfeld een stimule­
rende invloed hierop uitgeoefend. In een aantal betrekkelijk recent gepubliceerde 
(concept) rijksbijdrageregelingen waren meer concrete voorschriften opgenomen 
omtrent de samenstelling van de besturen van deze instellingen. Op de eerste plaats 
dient dan te worden gewezen op de in januari 1977 gepubliceerde concept rijksbij­
drageregeling sociaal-cultureel werk.59 
Art. 24, lid 1, sub e. van deze concept rijksbijdrageregeling bevatte de volgende 
bepaling: 
'Indien het werk wordt uitgevoerd onder verantwoordelijkheid van een pri-
55. Zie Structuurnota Gezondheidszorg, pp. 19 en 21-22. In het Voorlopig Verslag inzake dit 
wetsontwerp wordt door een aantal leden van de P.v.d.A.-fractic er mi. terecht op gewezen, 
dat de verwachtingen, die de staatssecretaris in de Structuurnota Gezondheidszorg op dit punt 
heeft gewekt, in dit wetsontwerp niet worden waar gemaakt. Naar het oordcel van deze 
kamerleden vormde de behandeling van de democratisering 'het meest teleurstellende deel 
van dit wetsontwerp'. Zie Bijl. Hand. II 77/78, 14181, nr. 6, pp. 30-31. 
56. Krachtens art. 3, lid 3 van het ontwerp dienen in deze commissies in elk geval te worden 
benoemd personen uit de kringen van: 
a. provinciale staten of gemeenteraden 
b. instellingen voor gezondheidszorg 
с personen werkzaam op het terrein van de gezondheidszorg 
d. personen of organisaties die in het bijzonder de belangen van de gebruikers van voor­
zieningen voor gezondheidszorg behartigen 
e. verzekeringsinstellingen op het gebied van de gezondheidszorg. 
57. Artikel 34, lid 4 Ziekenfondswet bepaalt, dat de Minister de toelating van een instelling als 
ziekenfonds kan weigeren indien de instelling Onvoldoende waarborgen biedt voor een 
redelijke mate van invloed van de verzekerden op het bestuur'. Zie over de samenstelling van 
besturen van ziekenfondsen, Knelpunten, pp. 213-215. 
58. Zie bijvoorbeeld art. В 10 van de Rijkssubsidieregeling samenlevingsopbouw 1971: 'Het 
bestuur van een instelling dient zodanig te zijn samengesteld dat de inspraak en de mede­
zeggenschap van de betrokken bevolking in haar diverse geledingen voldoende zijn gewaar­
borgd'. De meeste rijkssubsidieregelingen van oudere datum bevatten in het geheel geen 
bepalingen over de samenstelling van het bestuur. 
59. Zie Siert. 1977, no. 13. 
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vaatrechtelijke rechtspersoon, zijn deelnemers, beroepskrachten en vrijwilligers in 
het bestuur daarvan vertegenwoordigd, tenzij naar genoegen van de betrokkenen op 
een andere wijze aan hun inspraak en medezeggenschap in het beleid gestalte wordt 
gegeven, indien het werk wordt uitgevoerd m een ander organisatorisch kader«) 
worden deelnemers, beroepskrachten en vrijwilligers op analoge wijze bij het beleid 
betrokken ' 
Soortgelijke bepalingen waren ook opgenomen in een aantal kort daarvoor 
ingevoerde rijksbijdrageregelingen " De zojuist genoemde (concept) rijksbijdrage­
regelingen zijn nog totstandgekomen onder verantwoordelijkheid van de vorige 
staatssecretaris van CRM (Meijer) Inmiddels heeft op CRM een wisseling van de 
politieke wacht plaatsgevonden en de nieuwe staatssecretaris van CRM (Mevrouw 
Kraayeveld-Wouters) heeft zich voorshands terughoudender op dit punt opgesteld 
In de definitieve versie is het hierboven geciteerde artikel uit het ontwerp Meijer 
vervangen door de bepaling 
'De deelnemers, vrijwilligers en beroepskrachten worden bij het beleid van de 
instelling of groep betrokken Onze minister kan hieromtrent regelen stellen , 6 2 
Afgezien van deze vage bepaling in de Rijksbijdrageregeling sociaal-culturele acti­
viteiten bestaan er ook voor CRM-instellingen tot op heden geen wettelijke voor­
schriften inzake de bestuurssamenstelling 63 Enige wetten bieden wel een aankno­
pingspunt voor het stellen van nadere voorschriften op dit punt (o a de Wet op het 
openbare bibliotheekwerk en de Tijdelijke verstrekkingenwet maatschappelijke 
dienstverlening*4), maar hiervan is tot dusver geen gebruik gemaakt Tenslotte zij 
60 Te denken valt hierbij aan groepen zonder rechtspersoonlijkheid die sociaal-cultureel werk 
verrichten, maar vooral ook aan door de gemeente zelf beheerde instellingen 
61 Zie ondermeer art 16, l idi, sub f Rijksbijdrageregeling vormings en ontwikkelingswerk 
voor volwassenen (Stcrt 1976, no 129, in werking getreden 1 juli 1976), art 6 Rijkssubsi­
dieregeling vormings en ontwikkelingswerk in internaatsverband (Stcrt 1976 no 129, m 
werking getreden 1 januari 1976) art 20 Rijksbijdrageregeling Kinderdagverblijven (Stcrt 
1977,no 92, in werking getreden Ijanuan 1977) art 23 f Rijksbijdrageregeling maatschap 
pelijke hulp- en dienstverlening aan jongeren en jongvolwassenen (Stcrt 1977, no 143 in 
werking getreden 1 juli 1977) Eruge van deze rijksbijdrageregelingen zullen vervallen als 
gevolg van ingetrokken bij de invoering van de Rijksbijdrageregeling sociaal culturele acli 
viteitenper 1 januari 1979 Zie Stb 1979, 172 
62 Zie ΆΤΙ 23, lidi, sub e Rijksbijdrageregeling sociaal culturele activiteiten De Tweede Kamer 
heeft door middel van een aanvaarding van een motie Hermans hieromtrent deze wijziging 
afgekeurd Zie hierover uitvoerig hst 2, ρ 93 e ν Tenslotte zij nog vermeld dat indien een 
gemeente zelf de uitvoering van sociaal culturele activiteiten ter hand neemt deze bepaling 
'van overeenkomstige toepassing is' Zie art 14 Rijksbijdrageregeling sociaal culturele acti 
vi tei ten 
63 Het is met duidelijk wat er gaat gebeuren met de reeds eerder in werking getreden rijksbij 
drageregehngen, die een verdergaande bepaling op dit punt bevatten Zie nt 61 
64 Art 15 lid I, sub h Wet op het openbare bibliotheekwerk bepaalt, dat bij of krachtens 
algemene maatregel van bestuur regels kunnen worden gesteld inzake het betrekken van de 
gebruikers bij de gang van zaken Op basis van dit artikel zouden nadere voorschriften inzake 
de bestuurssamenstelling van openbare bibliotheken althans voor wat betreft de invloed van 
de gebruikers hierop mogelijk zijn Art 11 Tijdelijke verstrekkingenwet maatschappelijke 
dienstverlening bepaalt, dal bij of krachtens algemene maatregel van bestuur eisen kunnen 
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nog vermeld, dat ook het ontwerp Kaderwet specifiek welzijn geen enkel voorschrift 
over de samenstelling van besturen van welzij nsinstelhngen bevat Gezien het feit, 
dat in de Knelpuntennota, die als uitgangspunt heeft gediend bij het opstellen van dit 
wetsontwerp, aan de democratisering van welzynsinstellingen uitvoerig aandacht is 
besteed", is du m ι nogal teleurstellend Ik constateer op dit punt een opvallende 
overeenkomst tussen het ontwerp Wet voorzieningen gezondheidszorg en dit wets-
ontwerp Zoals in eerstgenoemd wetsontwerp de door de Structuurnota Gezondheids­
zorg op dit punt gewekte verwachtingen niet worden waargemaakt, evenzo blijft het 
ontwerp Kaderwet specifiek welzijn op dit punt ver achter bij de Knelpuntennota 66 
In dit wetsontwerp worden wel enige, overigens rijkelijke vage voorschriften gegeven 
inzake de samenstelling van het orgaan bedoeld in art 5 van het ontwerp, dat in de 
toekomst de gemeenten en provincies zal moeten gaan adviseren over de door de 
gemeenten en provincies vast te stellen plannen en programma's voor kaderwet-
welzijn als bedoeld in de artt 12, 15, 23, en 26 м 
6 5 5 Samenvatting en conclusies 
Uit het in de vorige pagina's gegeven overzicht blijkt, dat er tot op heden nog 
(vrijwel) geen wettelijke voorschriften inzake de samenstelling van de besturen van 
deze instellingen van kracht zijn Ten dele is dit te verklaren door het feit, dat het hier 
om een betrekkelijk nieuwe problematiek gaat, die pas de laatste jaren sterk in de 
belangstelling is komen te staan Daarnaast heeft ook de instelling van de commissie 
Van der Burg injuh 1974 in dit opzicht 'vertragend' gewerkt Herhaaldelijk hebben 
diverse bewindslieden zich de afgelopen jaren erop beroepen, dat alvorens wettelijke 
voorschriften uit te vaardigen eerst de resultaten van de studie van deze commissie 
moesten worden afgewacht *» In maart 1977 is het eindrapport van de commissie 
Van der Burg gepubliceerd In de regeringsverklaring van het kabinet Van Agt werd 
aangekondigd, dat de regering 'met voortvarendheid' een vervolg zou gaan geven 
'aan het waardevolle werk' van deze commissie 69 In oktober 1978 is een voorlopig 
worden gesteld aan rechtspersonen, die belast zijn met de door deze wet bestreken vormen van 
maatschappelijke dienstverlening (nl beheer van dagverblijven en gezinsvervangende tehui­
zen voor gehandicapten) In de Μ ν Τ op dit artikel (in het oorspronkelijk ontwerp was dit 
artikel 19) wordt vermeld, dat deze vereisten onder meer betrekking kunnen hebben op een 
'representatieve vertegenwoordiging van belanghebbenden in het bestuur' Zie Bijl Hand II 
1971, 11371, nr 3, ρ 14 
65 Zie Knelpuntennota, ρ 27 e ν 
66 In de Μ ν Τ wordt ter verklaring van het ontbreken van enige wettelijke voorschriften 
hieromtrent verwezen naar de studie van de commissie Van der Burg, die eerst kort daarvoor 
haar eindrapport had uitgebracht Zie Bijl Hand II 76/77, 14493, nr 3, ρ 8 
67 Art 6 ontwerp Kaderwet specifiek welzijn bepaalt hierover 
'Het orgaan wordt zodanig samengesteld dat de verscheidenheid van opvattingen over 
Kaderwet welzijn binnen de bevolking daarin tot uitdrukking komt Bij de samenstelling 
slaan de gemeenteraad en provinciale stalen acht op het gevoelen van organisaties en instel­
lingen werkzaam op het terrein van het Kaderwet-welzijn ' 
68 Zie ondermeer noot 66 supra en hst 2, ρ 74 nt 56 en ρ 93 
69 Zie Sun 1978, no 11 
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regeringsstandpunt inzake dit rapport bekendgemaakt.7» De regering stelt zich 
hierin in het algemeen positief op ten opzichte van de aanbevelingen van de com-
missie Van der Burg, maar houdt anderzijds nogal wat slagen om de arm. 
In hoeverre op korte termijn concrete wettelijke maatregelen kunnen worden 
verwacht en wat de inhoud hiervan zal zijn blijft voorshands onzeker. De regering 
verwacht nu eerst 'adviezen en reacties van colleges, van betrokken organisaties en 
instellingen en vanuit de samenleving in het algemeen'. Na verwerking hiervan zal de 
regering 'een definitief standpunt op de hoofdlijnen' innemen.7' Tegelijkertijd wordt 
een interdepartementale stuurgroep ingesteld met als taak: 'het op grond van het 
regeringsstandpunt ontwikkelen van voorstellen voor concrete maatregelen, waarin 
de overgenomen aanbevelingen van de commissie Van der Burg worden uitgewerkt 
en toegepast'.72 Tot zover deze samenvatting van de stand van zaken voorjaar 1979. 
In de nu volgende paragrafen zal ik mijn gedachten omtrent de taak van de wetgever 
in deze nader uitwerken gevolg gevend aan de oproep van de regering om 'adviezen 
en reacties vanuit de samenleving in het algemeen'. Ik zal dit doen aan de hand van 
de volgende vraagpunten: 
1. Behoort het wel tot de taak van de wetgever om voorschriften te geven inzake de 
samenstelling van de besturen van deze particuliere instellingen of dienen de 
instellingen op dit punt geheel vrij gelaten te worden naar eigen inzicht te 
handelen? (6.6) 
2. Indien men van mening is, dat de wetgever in deze een taak heeft, wat verdient 
dan de voorkeur: één algemene, in beginsel voor alle instellingen geldende 
wettelijke regeling (één algemene democratiseringswet) of afzonderlijke wette-
lijke regelingen voor verschillende soorten instellingen (deelwetgeving)? 
(6.7) 
3. Dient de wetgever zich te beperken tot het geven van een aantal globale 
richtlijnen of verdient een gedetailleerde wettelijke regeling de voorkeur? 
(6.8) 
4. Indien men kiest voor een globale wettelijke regeling, welke dwingende mini-
mum-normen dienen hierin dan in elk geval te worden opgenomen? (6.9-
6.10) 
5. Dienen de wettelijke voorschriften inzake de bestuurssamenstelling te worden 
vastgelegd in een wet in formele zin of in een 'lagere' regeling (algemene 
maatregel van bestuur, ministeriële, provinciale of gemeentelijke verordening)? 
(6.11) 
70. Zie Voorlopig Regeringsstandpunt inzake rapport commissie Van der Burg, Bijl. Hand. II78/79, 
15360, nr. I. 
71. De regering verwacht, dal dit over eenjaar (d.w.z. oktober 1979) mogelijk zal zijn. 
72. Daarbij rijst de vraag hoe deze stuurgroep 'op grond van het regeringsstandpunt' al 'voor-
stellen voor concrete maatregelen' kan gaan uitwerken als het regeringsstandpunt nog een 
'voorlopig karakter' draagt. Vergelijk het Verslag van een mondeling overleg van de bijzon-
dere commissie van de Tweede Kamer belast met dit vraagstuk d.d. 8 februari 1979, waarin 
eveneens vragen worden gesteld over de 'tweesporige' procedure, die de regering wil gaan 
volgen. Zie Bijl. Hand. II 78/79,15360, nr. 2. Zie ook hierna pp. 276-277, alwaar ik een aantal 
suggesties zal doen voor de in de toekomst verder te volgen procedure. 
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6 Is de wetgever gezien art 208 Grondwet wel bevoegd om enig voorschrift te 
geven inzake de samenstelling van besturen van bijzondere scholen7 (6 12) 
7 Zijn wettelijke voorschriften inzake de bestuurssamenstelling te verenigen met 
de grondwettelijk gewaarborgde vrijheid van richting van het bijzonder onder-
wijs1? (6 13) 
8 In hoeverre kunnen wettelijke voorschriften inzake de bestuurssamenstelling 
een bedreiging vormen voor de eigen signatuur van andere instellingen dan 
onderwijsinstellingen'7 (6 14) 
6.6 Behoort het tot de taak van de wetgever om voorschriften te geven inzake de 
bestuurssamenstelling? 
De vraag die logisch gezien het eerst beantwoord moet worden is of het wel tot de 
taak van de wetgever7^ behoort voorschnf ten te geven inzake de samenstelling van 
de besturen van deze particuliere, privaatrechtelijke instellingen Moeten deze 
instellingen althans op dit punt met geheel worden vrijgelaten naar eigen inzicht te 
handelen*7 Er zijn tenminste dne redenen waarom de wetgever zich m ι wel met dit 
vraagstuk dient bezig te houden 
1 Tot nog toe bevat de Grondwet op het gebied van de sociale grondrechten alleen 
bepalingen over het onderwijs (art 208) en de armenzorg (art 209) als 'voorwerp van 
aanhoudende zorg der Regering'74 In art 121 van het reeds door de Tweede Kamer 
aanvaarde wetsontwerp strekkende tot opneming van bepalingen inzake sociale 
grondrechten in de Grondwet7', wordt de overheid daarnaast ook opgedragen 
maatregelen te treffen ter bevordering van de volksgezondheid en voldoende woon­
gelegenheid en het scheppen van voorwaarden voor maatschappelijke en culturele 
ontplooiing en voor vrijetijdsbesteding De bevordering van de ontwikkeling van 
voorzieningen op al deze terreinen wordt reeds lang beschouwd als een fundamen­
tele taak van de overheid, die nu ook uitdrukkelijk in de Grondwet zal worden 
vermeld Om allerlei redenen, die in hoofdstuk 2 uitvoerig ter sprake zijn gekomen, is 
het beheer van deze voorziemngen in vele gevallen met door de overheid zelf ter hand 
genomen, maar overgelaten aan particuliere organisaties en instellingen De wijze, 
waarop de sociale grondrechten van de burgers in de praktijk worden gerealiseerd, is 
daardoor in niet onbelangrijke mate mede afhankelijk van de manier, waarop deze 
instellingen hun taak vervullen Die taakvervulling wordt op haar beurt beïnvloed 
door de interne bestuursstructuur van deze instellingen, waartoe ook behoort de 
73 Onder 'de wetgever' versta ik voorshands zowel de hoogste wetgevende macht, die door 
Koning en Staten Generaal gezamenlijk wordt uitgeoefend (art 119 Grondwet), alsook lagere 
wetgevende organen zoals de Kroon, afzonderlijke ministers en gemeenteraden De vraag wie 
van deze wetgevende organen met deze taak dient te worden belast, komt in 6 II aan de 
orde 
74 Men kan van mening verschillen over de vraag of deze grondwetsbepalingen als 'sociale 
grondrechten avant la lettre' kunnen worden beschouwd Donner behandelt ze in ieder geval 
onder dit opschrift Zie Donner-Van der Pot, tiende druk druk ρ 502 
75 Zie Bijl Hand I 76/77, 13873, nr 43 Zie hierover Donner Van der Pot, tiende druk, ρ 511 
e ν 
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samenstelling van het bestuur. Uit de verantwoordelijkheid, die overheid en wet-
gever dragen voor de realisering van de sociale grondrechten van de burgers, vloeit 
m.i. voort, dat de interne bestuursstructuur van deze particuliere instellingen even-
eens de aandacht van de wetgever verdient.7* Wat betreft het scheppen van garanties 
voor de medezeggenschap van de werknemers van deze instellingen kan de taak van 
de wetgever mede worden gebaseerd op het tweede lid van art 1.18 van het wets-
ontwerp inzake de sociale grondrechten, waarin onder meer is bepaald, dat de wet 
regels stelt omtrent de medezeggenschap van hen die arbeid verrichten.77 
2. Een tweede reden waarom de wetgever zich met dit vraagstuk dient bezig te 
houden is, dat veel instellingen vrijwel geheel door de overheid worden bekostigd In 
het rapport Van der Burg wordt op dit aspect sterk de nadruk gelegd en gesteld dat 
'de overheid door te subsidieren medeverantwoordelijkheid draagt voor de struc-
turen die dankzij subsidies tot stand worden gebracht en in stand worden gehou-
den.'7» Ik onderschrijf dit standpunt in zoverre, dat de overheid en de wetgever een 
bijzondere verantwoordelijkheid dragen voor de gang van zaken in instellingen, die 
geheel of grotendeels uit overheidsgelden worden gefinancierd. Ik zou op dit aspect 
m dit verband echter niet al te zeer de nadruk willen leggen Ook indien dit niet het 
geval zou zijn en deze instellingen rechtstreeks door de gebruikers zouden worden 
gefinancierd via een systeem van retributies7', dan nog zou, gezien de belangrijke 
maatschappelijke functies die deze instellingen vervullen, de wetgever zich uit een 
oogpunt van algemeen belang met het democratisch functioneren van deze instel-
lingen dienen bezig te houden.80 De industriële bedrijven worden in beginsel ook niet 
door de overheid gefinancierd, maar de wetgever heeft zich daardoor terecht met 
geremd gevoeld om voorschriften te geven, die beogen het democratisch functione-
ren van deze bedrijven te bevorderen (onder meer Wet op de ondernemingsraden, 
wettelijke regeling van de samenstelling van de raad van commissarissen in struc-
tuurvennootschappen, enquêterecht). 
76 Vergelijk Van Kreveld, preadvies N J V 1977, ρ 101 die de rechtsgrond voor het stellen van 
eisen ten aan7ien van het verstatelijkte ρ ι eveneens baseert op de grondwetsbepalingen 
inzake sociale grondrechten 
77 Nu de derdenwerking van de klassieke en sociale grondrechten in de thans aanhangige 
grondwetsvoorstellen in beginsel is aanvaard, zou men zelfs de vraag kunnen stellen of deze 
instellingen ook niet zelf gehouden zijn bij te dragen tot een verwezenlijking van dit grond­
recht Vergelijk in dit verband hetgeen Alkema in zijn proefschnfl opmerkt over verande­
ringen in het grondrechtsbegrip, E A Alkema, Studies over Europese grondrechten, Kluwer, 
Deventer, 1978, ρ 259 e ν 
78 Zie rapport Van der Burg, ρ 153 en voorts ook pp 23-24 
79 De financiering van een aantal instellingen (onder meer bejaardenoorden, kruisverenigingen, 
instellingen voor gezinsverzorging, kinderdagverblijven en peuterspeelzalen) geschiedt ook 
nu gedeeltelijk uit retributies van de gebruikers Wat betreft instellingen, die zoals bijvoor­
beeld algemene ziekenhuizen grotendeels worden betaald uit de premies van sociale en 
particuliere verzekeringen, kan men zich (rouwens afvragen of het wel juist is om hier te 
spreken van een financiering uil overheidsgelden 
80 Vergelijk Van Kreveld, preadvies N J V 1977, ρ 101 
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3. Indien de democratisering van de bestuurssamenstelling van deze instellingen 
geheel 'aan het vrije spel der maatschappelijke krachten' wordt overgelaten, is het 
zeker niet uitgesloten, dat in bepaalde instellingen in het geheel niets verandert of dat 
bepaalde groepen hierbij onvoldoende aan bod zullen komen. Wat het laatste 
betreft, denk ik daarbij met name aan de gebruikers, die in vergelijking met het 
personeel doorgaans in een veel zwakkere positie verkeren. 
Op grond van al deze overwegingen concludeer ik, dat het inderdaad tot de taak van 
de wetgever behoort voorschriften te geven inzake de bestuurssamenstelling. In de 
vorige paragraaf hebben wij gezien, dat de wetgever zich tot dusver op dit punt erg 
terughoudend heeft opgesteld. Ik ben van mening, dat de wetgever zich in de 
toekomst actiever met dit vraagstuk dient bezig te houden. Anders gezegd: de 
wetgever dient niet passief de maatschappelijke ontwikkelingen op dit punt af te 
wachten na verloop van tijd te codificeren, maar- in de woorden van Koopmans- te 
streven naar een modificatie van deze ontwikkelingen.8· 
6.7 Een algemene democratiseringswet of deelwetgeving? 
Ervan uitgaande, dat de wetgever in deze een taak heeft, dient vervolgens te worden 
bezien op welke wijze de wetgever aan deze taak gestalte dient te geven. 
Op de eerste plaats rijst dan de vraag of gekozen moet worden voor één 
algemene wettelijke regeling, die in beginsel op alle instellingen van toepassing is, 
dan wel voor afzonderlijke regelingen voor de verschillende soorten instellingen: één 
algemene democratiseringswet of deelwetgeving? Over dit punt kan ik zeer kort zijn. 
In de loop van deze hoofdstukken is zeer duidelijk gebleken, dat de situatie per type 
instelling vaak sterk verschilt. Om die reden verdienen afzonderlijke wettelijke 
regelingen voor verschillende soorten instellingen, waarbij rekening kan worden 
gehouden met de specifieke kenmerken van de betreffende instellingen, de voor-
keur.fu 
Dienen de wettelijke voorschriften inzake de bestuurssamenstelling bij wet in 
formele zin te worden vastgelegd of kan ermee worden volstaan in de wet in formele 
zin uitsluitend een wettelijke basis hiervoor te creëren en de nadere uitwerking over 
te laten aan de lagere wetgevende organen (Kroon, ministers, Provinciale Staten, 
gemeenteraden)? Dit hangt mede af van het feit of men streeft naar globale of 
gedetailleerde wettelijke regelingen. Ik schort de beantwoording van deze vraag 
daarom nog even op. In 6.11. ga ik hierop nader in. 
81. T. Koopmans, De rol van de wetgever, Honderd Jaar Rechtsleven, Tjeenk Willink, Zwolle, 
1970, p. 223. 
82. Ik onderschrijf op dit punt geheel de conclusie van de commissie Van der Burg, die eveneens 
één algemene democratiseringswet afwijst. Zie rapport Van der Burg pp. 120 en 154. In 
dezelfde zin ook Voorlopig Regeringsstandpunt inzake het rapport Van der Burg, p. 6. 
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6.8 Globale of gedetailleerde wettelijke regelingen? 
Dient de wetgever zich te beperken tot het formuleren van een aantal minimum-
normen waaraan instellingen in elk geval dienen te voldoen, of verdient een gede-
tailleerde wettelijke regeling, waarin de samenstelling van het bestuur en de hierbij te 
volgen procedure nauwkeurig is vastgelegd, de voorkeur? Als voorbeelden van een 
gedetailleerde wettelijke regeling kunnen worden beschouwd de Wet Universitaire 
bestuurshervorming 1970 en - hoewel niet betrekking hebbend op de bestuurssa-
menstelling - de Wet op de ondernemingsraden.83 Het hiervoor genoemde art. 34 
van het ontwerp Wet op het basisonderwijs en art. 49, lid 2 van het initiatief 
wetsontwerp van de P.v.d.A., dragen daarentegen een globaal karakter: hierin zijn 
uitsluitend een aantal minimum-normen vastgelegd voor de bestuurssamenstelling 
en is de nadere uitwerking geheel aan de instellingen zelf overgelaten. 
Voor een gedetailleerde wettelijke regeling, waarin de samenstelling van het 
bestuur en de hierbij te volgen procedure per categorie instellingen nauwkeurig is 
vastgelegd, pleit, dat de overzichtelijkheid en de rechtsgelijkheid hierdoor wordt 
bevorderd: voor alle instellingen gelden precies dezelfde voorschriften. Ook bestaat 
er dan minder kans op conflicten. 
Aan een gedetailleerde wettelijke regeling kleven echter ook belangrijke nade-
len: 
a. de vrijheid van de instellingen om de democratisering van de bestuursstructuur 
op een eigen wijze, aangepast aan de specifieke omstandigheden en behoeften, 
gestalte te geven wordt hierdoor ernstig beknot. 
b. de ontwikkeling van andere, thans nog niet bestaande modellen van medezeg-
genschap kan hierdoor worden belemmerd. Een gedetailleerde wettelijke rege-
ling laat weinig of geen ruimte voor experimenten aan de basis (op het niveau 
van de afzonderlijke instellingen) en leidt tot een juridische fixering van één 
bepaald model. Zeker wanneer het zoals hier gaat om een vraagstuk, dat nog 
volop in beweging is en waarover het laatste woord nog niet is gezegd, dient de 
wetgever terughoudendheid te betrachten bij het stellen van regels.85 
Op grond van de onder a. en b. genoemde overwegingen, geef ik duidelijk de 
voorkeur aan een globale wettelijke regeling, waarin alleen een aantal minimum-
eisen worden vastgelegd, en die de instellingen een zekere mate van vrijheid laat de 
83. Ook de nogal gecompliceerde Westduilse medczcggenschapswetgeving vormt een 'goed' 
voorbeeld van een gedetailleerde wettelijke regeling. 
84. Zie hiervoor p. 000. 
85. Zie voor de gevaren verbonden aan een te vroegtijdig en zeer gedetailleerd ingrijpen van de 
wetgever in processen van sociale verandering het artikel van F. W. Hofstee, Wetgeving 
gedurende critische perioden in het proces van sociale verandering. Speculum Langemeijer, 
Tjeenk Willink, Zwolle 1973, pp. 201 -222, die in dit verband ondermeer expliciet verwijst naar 
de WUB. Zie ook hel artikel van W. H. J. Reynaerts, Wet en bedrijf sdemocratisering, Beleid & 
Maatschappij, juli/augustus 1977, pp. 208-215, die eveneens wijst op de dilemma's, die 
ontstaan wanneer de wetgever door een 'steeds meer verfijnde en tot in details afdalende 
wetgeving' de ontwikkeling van de medezeggenschapsverhoudingen in het bedrijfsleven 
tracht te regelen. 
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democratisering van de bestuursstructuur naar eigen inzichten gestalte te geven. 
Deze globale wettelijke regeling zal echter anderzijds niet zo globaal en vrijblijvend 
mogen zijn, dat indien de direct betrokken groeperingen hun recht op medezeggen-
schap inzake de bestuurssamenstelling willen uitoefenen, zij in feite toch met lege 
handen blijken te staan. Zij zal voorts een aantal waarborgen dienen te bevatten voor 
een evenwichtige samenstelling van het bestuur, zodat het domineren van één 
bepaalde groepering in het bestuur wordt voorkomen. 
6.9 Welke minimum-normen dienen in een wettelijke regeling te worden vastge-
legd? 
In het voorgaande heb ik betoogd, dat er afzonderlijke wettelijke regelingen voor de 
verschillende soorten instellingen dienen te worden opgesteld (deelwetgeving) en 
voorts dat deze specifieke wettelijke regelingen zich dienen te beperken tot het 
vastleggen van een aantal minimum-normen. De vraag die nog resteert is welke 
minimum-normen in deze wettelijke regelingen dienen te worden vastgelegd. Gezien 
de grote verschillen tussen de verschillende soorten instellingen kunnen hierover 
geen algemene, voor alle instellingen geldende uitspraken worden gedaan: die 
minimun-normen kunnen immers per type instellingen verschillen. Wel lijkt het mij 
mogelijk en ook zeer gewenst, dat er een aantal centrale richtlijnen worden gefor-
muleerd, die door de verschillende betrokken departementen als richtsnoer dienen te 
worden gehanteerd bij de voorbereiding van deze afzonderlijk wettelijke regelingen. 
In de volgende paragraaf zal ik een voorbeeld geven van dergelijke 'Richtlijnen voor 
specifieke wettelijke regelingen inzake de samenstelling van het bestuur van non-
profit instellingen'. 
De door mij aldaar geformuleerde 'Richtlijnen' zijn gebaseerd op het door mij 
bepleite evenwichtsmodel. Het is duidelijk, dat wanneer men de uitgangspunten van 
dit model niet of slechts ten dele onderschrijft, deze 'Richtlijnen' inhoudelijk anders 
zullen luiden. Los van de vraag of men het nu inhoudelijk eens is met de door mij 
voorgestelde 'Richtlijnen', zou ik hier echter op het belang van het opstellen van 
dergelijke centrale richtlijnen als zodanig willen wijzen. Bij de voorbereiding van de 
afzonderlijke wettelijke regelingen zijn een groot aantal departementen betrokken, 
omdat deze instellingen onder verschillende departementen 'ressorteren'. In elk 
geval de departementen van: Onderwijs en Wetenschappen, Volksgezondheid en 
Milieuhygiëne, CRM, Justitie en Volkshuisvesting en Ruimtelijke Ordening. Zij 
dienen te beschikken over een aantal richtlijnen bij de voorbereiding van deze 
deelwetgeving. Tevens kan daardoor worden voorkomen, dat de verschillende 
ministeries op dit punt een verschillend of zelfs tegenstrijdig beleid gaan voeren en 
de diverse wettelijke regelingen allerlei ongemotiveerde (d.w.z. niet op grond van de 
specifieke kenmerken van de betreffende categorie instellingen gerechtvaardigde) 
verschillen gaan vertonen. In dit verband zou ik er met kracht voor willen pleiten, dat 
de regering bij het bepalen van haar 'definitief standpunt op hoofdlijnen inzake het 
rapport Van der Burg' (zie hiervoor p. 271) eveneens een dergelijke benadering zal 
volgen en zich niet - zoals in het Voorlopig Regeringsstandpunt - zal beperken tot 
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het doen van betrekkelijk algemene uitspraken. Die uitspraken bieden weinig hou-
vast voor een duidelijke discussie omtrent de hoofdlijnen van het op dit terrein te 
voeren beleid en nog minder voor het opstellen van concrete wettelijke regelin-
gen. 
Wat betreft de juridische status van deze centrale richtlijnen zij nog het vol-
gende opgemerkt. Zij hebben het karakter van instructienormen aan de betrokken 
departementshoofden bij het opstellen van specifieke wettelijke regelingen. Zij 
zouden juridisch in de vorm gegoten kunnen worden van een circulaire van de 
minister-president handelende in overeenstemming met het gevoelen van de minis-
terraad.86 Het feit, dat deze richtlijnen het karakter hebben van instructienormen 
sluit voorts niet uit, dat hierover niettemin een discussie plaatsvindt tussen regering 
en Staten-Generaal bijvoorbeeld via een nota-procedure. Daarnaast zal de Staten-
Generaal invloed kunnen uitoefenen op de inhoud van de op basis van deze richt-
lijnen op te stellen specifieke wettelijke regelingen, aannemende althans dat deze 
specifieke wettelijke regelingen niet geheel buiten de formele wetgever om tot stand 
zullen komen (zie hierover 6.11.) 
6.10 Richtlijnen voor specifieke wettelijke regelingen inzake de samenstelling van 
het bestuur van non-profit instellingen 
Ik geef eerst een opsomming van het soort richtlijnen, dat mij voor ogen staat. 
Daarna zal ik deze 'Richtlijnen' op een aantal punten nader toelichten. 
Richtlijnen 
1. De gebruikers dienen de bevoegdheid te krijgen om waar mogelijk tenminste 
een derde deel van het totaal aantal bestuursleden aan te wijzen. 
2. Indien dit niet mogelijk is, dient aan de vertegenwoordiging van de gebruikers 
in het bestuur op een andere wijze gestalte te worden gegeven bij voorkeur door 
het opnemen van enige (ex-)cliënten in het bestuur. Indien ook dit niet mogelijk 
is, dient ernaar te worden gestreefd in het bestuur in elk geval een aantal 
personen op te nemen, die geacht kunnen worden het vertrouwen van de 
cliënten te genieten. 
3. Het personeel dient de bevoegdheid te krijgen maximaal een derde deel van het 
totale aantal bestuurders aan te wijzen. 
4. Indien vrijwilligers een belangrijke rol spelen bij de uitvoering van het werk, 
dienen zij de bevoegdheid te krijgen een aantal bestuursleden aan te wijzen. 
5. In het bestuur dienen een aantal onafhankelijke buitenstaanders zitting te 
hebben, die in de regel een derde deel van het totale aantal bestuursplaatsen 
dienen te bezetten. 
86. Vergelijk de Aanwijzingen inzake de wetgevingstechniek, circulaire van de minister- president 
d.d. 13 september 1972 (Sun. 1973, nr. 2) en de Aanwijzingen inzake de bescherming van de 
persoonlijke levenssfeer, circulaire van de minister-president d.d. 7 maart 1975 (Steri. 1975, 
nr. 50). 
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6. Aan de betrokken minister dient de bevoegdheid te worden verleend om in 
bijzondere gevallen aan afzonderlijke instellingen op een daartoe strekkend 
verzoek ontheffing te verlenen van een of meer van de betreffende wettelijke 
voorschriften. 
7. Er dienen voorzieningen te worden getroffen voor een geleidelijke invoering 
van de wettelijke voorschriften inzake de bestuurssamenstelling (de overgangs­
problematiek). 
8. Er dient een wettelijke regeling te komen voor de opzet en financiering van 
trainingsprogramma's voor (aspirant) bestuursleden. 
Toelichting 
Vooraf zij opgemerkt, dat ik niet pretendeer met deze 'Richtlijnen' een 'pasklaar' 
model te bieden. Het betreft een eerste poging tot het formuleren van dergelijke 
centrale richtlijnen, die ongetwijfeld voor verbetering en aanvulling vatbaar zijn. De 
'Richtlijnen' bestaan uit een aantal inhoudelijke criteria voor de bestuurssamenstel­
ling (punt 1 tot en met 5) en een aantal procedurele voorschriften (punt 6 tot en met 
8). De inhoudelijke criteria zijn gebaseerd op het door mij bepleite evenwichtsmodel 
en behoeven na alles wat hierover in de voorgaande hoofdstukken reeds is gezegd, 
m.i. weinig toelichting. Ik volsta met het wijzen op enkele belangrijke punten. 
Er is een duidelijke limiet gesteld aan het aantal door het personeel aan te wijzen 
bestuursleden: maximaal een derde deel van het totale aantal bestuursleden.»7 Voor 
instellingen met minder dan 25 personeelsleden zou deze limiet eventueel lager 
kunnen worden vastgesteld op basis van de in hoofdstuk 4 hieromtrent voorgestelde 
vuistгegels.,,,, De mogelijkheid van een directe vertegenwoordiging van het personeel 
in het bestuur wordt niet uitgesloten. De instellingen worden in dit opzicht vrijge­
laten. Met het oog hierop verdient het m.i. aanbeveling de rechtspositie van deze 
'personeelsbestuurders' als werknemers met bijzondere waarborgen te omringen. Dit 
zou op eenvoudige wijze kunnen geschieden door de regeling van art. 21 WOR 
inzake het ontslag van ondernemingsraadsleden analoog van toepassing te verklaren 
op de personeelsbestuurders.89 
Op basis van de hierboven vermelde vijf inhoudelijke richtlijnen zouden in de 
afzonderlijke wettelijke regelingen een aantal minimum-normen voor de samenstel­
ling van het bestuur nader dienen te worden uitgewerkt. Het spreekt vanzelf, dat 
deze minimum-normen voor verschillende soorten instellingen zullen verschillen. 
Indien het gaat om instellingen, waarbij een aanwijzing van de gebruikers-verte­
genwoordigers in het bestuur door de gebruikers zelf moeilijk of niet te realiseren is 
(bijvoorbeeld bij ziekenhuizen, verpleeghuizen, instellingen op het terrein van de 
ambulante geestelijke gezondheidszorg) zullen de wettelijke voorschriften hierom­
trent anders dienen te luiden dan bijvoorbeeld bij scholen. Ook zal het duidelijk zijn, 
dat indien vrijwilligers een belangrijke rol spelen bij de uitvoering van het werk 
87. Vergelijk het initiatief wetsontwerp van de P.v.d.A. inzake de medezeggenschap in het 
voortgezet onderwijs, waarin een soortgelijke bepaling is opgenomen (zie p. 264 supra). 
88. Zie hst. 4, pp. 183 en 207. 
89. Zie hierover hst. 5, p. 217. 
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(bijvoorbeeld by buurt- en clubhuizen), de getalsverhoudingen anders komen te 
liggen 
De in de specifieke wettelijke regelingen op te nemen minimum-normen dienen 
een aantal waarborgen te bevatten voor een evenwichtige samenstelling van het 
bestuur In dat verband zijn met name van belang de richtlijnen betreffende het 
maximale aantal door het personeel aan te wijzen bestuurders (zie richtlijn 3) en 
betreffende het opnemen van een aantal onafhankelijke buitenstaanders in het 
bestuur (zie richtlijn 5) Anderzijds dienen deze minimum-normen de instellingen 
ruimte te laten om de precieze samenstelling van het bestuur en de hierbij te volgen 
benoemingsprocedure naar eigen inzicht te regelen Binnen de door deze wettelijke 
minimum-normen gestelde grenzen zou aan de instellingen onder meer op de vol­
gende punten beslissingsvrijheid moeten worden gelaten. 
a het precieze aantal door de verschillende direct belanghebbende groeperingen 
(gebruikers, personeel, vrijwilligers) aan te wijzen bestuursleden en de keuze 
van de benoemende instanties, 
b het precieze aantal onafhankelijke buitenstaanders in het bestuur en de keuze 
van de instantie, die deze bestuurders benoemt, 
с de kwestie van de directe versus indirecte vertegenwoordiging van de gebruikers 
с q het personeel in het bestuur, 
d de te volgen procedure bij de benoeming van de bestuursleden, 
e de verdeling van de bestuursfuncties (voorzitter, secretaris, penningmeester) 
Ik heb met betrekking tot al deze punten in de voorgaande hoofdstukken weliswaar 
een aantal concrete suggesties gedaan, maar ik ben van mening, dat hieromtrent geen 
voorschriften dienen te worden opgenomen in richtlijnen voor wettelijke regelingen, 
die conform mijn uitgangspunt slechts een aantal minimum-normen dienen te 
bevatten Wat betreft de in deze 'richtlijnen' vermelde inhoudelijke criteria voor de 
bestuurssamenstelling zou ik met bovenstaande toelichting willen volstaan Ten­
slotte dienen nog een paar opmerkingen te worden gemaakt over de hienn opge­
nomen procedurele voorschriften met name de richtlijnen 6 en 7, die in het voor­
gaande nog niet ter sprake zijn gekomen 90 
Wat betreft het toekennen van een ontheffingsbevoegdheid aan de betrokken 
minister (zie richtlijn 7) zij volstaan met het volgende Aan een generiek werkende 
vnjstellingsbevoegdheid voor groepen instellingen, zoals in art 4, lid 3 WOR aan de 
Minister van Sociale Zaken is toegekend", bestaat m ι geen behoefte, omdat deze 
wettelijke regelingen zelf reeds een categoraal karakter dragen Wel bestaat er m ι 
behoefte aan een ontheffingsbevoegdheid in individuele gevallen conform art 5, lid 
90 Zie voor wat betreft nchllijn 8 (een wettelijke regeling voor de opzet en financiering van 
trainingsprogramma's voor (aspirant) bestuurders) hst 4, pp 189-190 
91 Op grond van dit artikel is de Minister van Sociale Zaken bevoegd, de SER gehoord, aan een 
door hem aangewezen groep van rechtspersonen, die door of mede door publiekrechtelijke 
lichamen in het leven zijn geroepen of worden gesubsidieerd vrijstelling te verlenen van de 
verplichting een ondernemingsraad in te stellen Zie over de toepassing van dit artikel op het 
bijzonder onderwijs, hst 4, ρ 172 
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2 WOR92, indien op grond van bijzondere omstandigheden een goede toepassing van 
de wettelijke voorschriften inzake de bestuurssamenstelling in bepaalde gevallen 
niet mogelijk is.93 De minister zou eveneens de bevoegdheid dienen te krijgen deze 
ontheffing voor een bepaalde termijn te verlenen en hieraan voorwaarden te ver-
binden. Voor belanghebbenden dient de mogelijkheid te bestaan tegen de beslissing 
van de minister in beroep te gaan, waarbij nader zou moeten worden bezien of dit een 
vol Kroonberoep dient te zijn dan wel een Arob-beroep.94 
Tenslotte nog een enkel woord over de overgangsproblematiek (richtlijn 7). De 
wettelijke voorschriften inzake de bestuurssamenstelling en de verdere uitwerking 
hiervan zullen een aanpassing van de statuten van de instellingen noodzakelijk 
maken. Dit zal de nodige voorbereiding vergen en de instellingen dienen een rede-
lijke termijn te krijgen om deze veranderingen in te voeren.9' Dit spreekt eigenlijk 
vanzelf. Belangrijker is in dit verband het volgende. Het lijkt mij niet wenselijk de 
wijzigingen in de bestuurssamenstelling abrupt in te voeren en bij wijze van spreken 
van de ene op de andere dag de samenstelling van het bestuur geheel te wijzigen. Met 
het oog op de continuïteit dient deze wijziging geleidelijk plaats te vinden. Dit zou op 
een eenvoudige wijze kunnen worden gerealiseerd door te bepalen, dat bij het 
ontstaan van vacatures tengevolge van het periodiek aftreden van de huidige 
bestuursleden de opengevallen plaatsen worden bezet volgens de nieuwe regeling. 
De regeling van art. 161 (respectievelijk art. 271) boek 2 B.W. inzake de samenstel-
ling van de R.v.C. in structuurvennootschappen kan hierbij als voorbeeld die-
nen. 96 
92 Op grond van deze bepaling kan de Minister van Sociale Zaken aan afzonderlijke rechls-
personen als bedoeld in art 4, lid 3 WOR ccn dergelijke ontheffing verlenen Deze ontheffing 
kan worden verleend voor een penode van ten hoogste vijfjaar en aan deze ontheffing kunnen 
voorwaarden worden verbonden 
93 Vergelijkart 41j van het initiatief wetsontwerp van de Ρ vd A enart 10 van het in april 1979 
door Minister Pais gepubliceerde Voorontwerp van Wet inzake de medezeggenschap in het 
onderwijs, waarin aan de Minister van Onderwijs eveneens een dergelijke ontheffingsbe-
voegdheid in bijzondere gevallen is toegekend 
94 Noch in art 41 j van het initiatief wetsontwerp van de Ρ ν d A en evenmin in art 10 van het 
Voorontwerp van Wet inzake de medezeggenschap in het onderwijs is omtrent de mogelijk­
heid van beroep tegen een ministeriele beslissing inzake het al dan niet verlenen van ont­
heffing iets bepaald. In het laatste geval is in elk geval Arob-beroep mogelijk Het initiatief 
wetsontwerp van de Ρ ν d A betreft een wijziing van de Wet op hel voortgezet onderwijs 
Arob-beroep is in dat geval niet mogelijk, omdat de Wet op het voortgezet onderwijs is 
opgenomen in de 'negatieve lijst' als bedoeld in art 6 Wet Arob 
95 Te denken valt bijvoorbeeld aan een bepaling, dal de wettelijke voorschriften driejaar na hun 
vaststelling in werking treden. 
96 Krachtens deze bepalingen treedt een commissans af uiterlijk vier jaren na zijn benoeming 
Een commissaris die niet overeenkomstig art 158 of art 159 is benoemd, treedt nadat de 
regeling volgens art 158 van boek 2 В W is gaan gelden, uiterlijk af, wanneer hij na zijn laatste 
benoeming vier jaren commissans is geweest. 
6.11 Regeling bij of krachtens wet in formele zin? 
Dienen de voorschriften inzake de bestuurssamenstelling in een wet in formele zin te 
worden vastgelegd of dient te worden volstaan met het creëren van een wettelijke 
basis hiervoor in de wet in formele zin en de vaststelling van deze voorschriften te 
worden overgelaten aan de lagere wetgever? De commissie Van der Burg kiest voor 
de tweede methode. De wet in formele zin zou een basis moeten verschaffen voor het 
stellen van voorschriften inzake de bestuurssamenstelling, maar de vaststelling van 
de inhoud van deze voorschriften zou moeten geschieden bij of krachtens algemene 
maatregel van bestuur. De commissie geeft dus de voorkeur aan gedelegeerde wet-
geving door de centrale overheid.97 Ik deel deze voorkeur niet. Delegatie van wet-
geving aan de centrale overheid kan wenselijk en soms noodzakelijk zijn, indien de te 
regelen materie erg gecompliceerd is of de verwachting beslaat, dat de betreffende 
regelingen regelmatig gewijzigd moeten worden. Indien men echter volstaat met een 
summiere wettelijke regeling, waarin uitsluitend een aantal minimum-normen wor-
den vastgelegd, bestaat er m.i. geen enkele noodzaak om de vaststelling van deze 
normen te delegeren aan de centrale overheid. Het standpunt van de commissie Van 
der Burg is m.i. ook moeilijk te rijmen met hetgeen zij elders in haar rapport opmerkt 
nl. 'dat de democratisering van instellingen een belang is van zo hoge orde, dat een 
publieke discussie daarover gevoerd dient te worden in het parlement'.98 
Nu sluit een regeling bij algemene maatregel van bestuur een dergelijke publie-
ke discussie in het parlement niet bij voorbaat uit, indien deze algemene maatregelen 
van bestuur eerst in ontwerp worden gepubliceerd in de Staatscourant.99 Ik. zie echter 
geen enkele dwingende reden waarom de belangrijkste voorschriften inzake de 
bestuurssamenstelling niet door de wetgever (in formele zin) zelf zouden kunnen 
worden vastgesteld en als die dwingende reden er niet is, dient niet onnodig tot 
delegatie te worden overgegaan. ioo Het vorenstaande impliceert niet, dat alle demo-
97. Zie rapport Van der Burg, pp. 118 en 121-132. De commissie is wel van mening, dat mede in 
verband met de rechtsgelijkheid het stellen van voorschriften op dit punt niet aan de lagere 
overheid (provincie, gemeente) moet worden overgelaten, maar door de centrale overheid 
dient te geschieden (zie p. 132). 
98. Zie rapport Van der Burg, p. 118. 
99. Deze procedure is onder meer gevolgd in art. 4 ontwerp Wet voorzieningen gezondheidszorg 
en art. 4 ontwerp Kaderwet specifiek welzijn. Er bestaan verschillende methoden om het 
parlement een zekere mate van controle zowel vooraf als achteraf te geven over algemene 
maatregelen van bestuur. Zie hierover onder meer: Donner-Van der Pot, tiende druk, p. 350; 
H. D. van Wijk en W. Konijnenbelt, Hoofdstukken van administratief recht, VUGA, 1976, pp. 
41-42; J. A. M. van Angeren, De parlementaire inbreng bij gedelegeerde wetgeving. N.J.B. 
1978, p. 349 e.v. en recentelijk J. M. Polak, Dient verandering ie worden gebracht in de wijze van 
voorbereiding en totstandkoming van wetgeving, preadvies N.J.V. 1979, pp. 55-59. 
100. Voor wat betreft het geven van voorschriften inzake de bestuurssamenstelling van bijzondere 
onderwijsinstellingen is een regeling bij formele wet op grond van art. 208 Grondwet grond-
wettelijk verplicht, indien de wetgever hiertoe al bevoegd is (zie hierover 6.12). Voor andere 
instellingen ontbreekt een dergelijke specifieke grondwettelijke bepaling. Te verdedigen is, 
dat op grond van het codificaliearlikcl (art. 164 Grondwet) ook hier een regeling bij formele 
wet vereist is. Krachtens dit artikel dient onder meer het burgerlijk en het handclsrecht bij de 
wet te worden geregeld. Voorschriften inzake de bestuurssamenstelling van privaatrechtelijke 
rechtspersonen behoren m.i. tot het burgerlijk recht. 
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cratiseringsvoorschriften in een formele wet moeten worden vastgelegd en dat iedere 
delegatie aan de centrale overheid hier uit den boze is. De belangrijkste voorschriften 
dienen echter m.i. in elk geval door het parlement bij wet in formele zin te worden 
vastgesteld. Het onderwerp is van zodanig belang, dat een volledige parlementaire 
behandeling gerechtvaardigd en op zijn plaats is. 
6.12 Democratiseringsvoorschriften en art. 208 Grondwet: is de wetgever be-
voegd? 
Wat betreft de bijzondere onderwijsinstellingen rijst de vraag of de (formele) wet-
gever gezien art. 208 Grondwet wel bevoegd is om enig voorschrift van welke aard 
dan ook te geven inzake de samenstelling van de besturen van deze instellingen. In 
het rapport Van der Burg is deze kwestie wel aangestipt, maar de commissie heeft 
zich nadrukkelijk onthouden van een standpunt hierover: 
'Sommigen stellen op grond van art. 208 van de Grondwet dat de overheid niet 
zou mogen ingrijpen in de organisatie van instellingen voor bijzonder onderwijs. De 
commissie meent, dat het, gelet op haar taakopdracht, niet op haar weg ligt, stelling 
te nemen inzake deze constitutionele vraag'.101 
Deze motivering is - voorzichtig uitgedrukt - weinig overtuigend. Gezien de 
taakopdracht aan deze commissie (nl. de regering te adviseren over de vraag of onder 
meer de gebruikers en het personeel meer bij het bestuur van gesubsidieerde instel-
lingen dienen te worden betrokken en zo ja, welke voorzieningen daartoe moeten 
worden getroffen102) had het m.i. wèl op de weg van deze commissie gelegen stelling 
te nemen inzake deze constitutionele vraag. Wanneer men van mening is, dat de 
wetgever voorschriften dient te geven inzake de samenstelling van besturen van 
bijzondere onderwijsinstellingen - en de commissie doet daarvoor concrete voor-
stellen'M -, dan kan men eenvoudig niet heen om de vraag of dit constitutioneel 
toelaatbaar is. Begrijpelijk is de ontwijkende opstelling van de commissie Van der 
Burg overigens wel. Het betreft hier een zowel politiek geladen als juridisch gecom-
pliceerd vraagstuk. Naarmate men zich meer in deze kwestie verdiept, krijgt men het 
gevoel steeds verder weg te zakken in een juridisch moeras van allerlei tegenstrijdige 
grondwetsinterpretaties. De commissie Polak is eveneens met dit vraagstuk gecon-
fronteerd. Mag de wetgever voorwaarden stellen met betrekking tot de inrichting 
van de bestuurlijke organisatie van de bijzondere universiteiten en hogescholen zoals 
in de WUB is gebeurd? Ook deze commissie is een uitspraak hierover uit de weg 
gegaan. Zij was van mening, dat de beantwoording van deze vraag haar competentie 
te buiten ging en adviseerde de regering hierover advies te vragen aan de Raad van 
101. Rapport Van der Burg, pp. 102-103. 
102. Zie de taakopdracht aan de commissie Van der Burg, opgenomen in Bijlage 1 van het rapport, 
pp. 163-165. 
103. Zie rapport Van der Burg, pp. 124-125. 
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State.'M Het is dus niet zonder risico wanneer ik in het onderstaande toch een poging 
zal wagen om deze vraag te beantwoorden. 
De vraag, die in deze paragraaf centraal staat, luidt als volgt: Zijn wettelijke 
voorschriften inzake de samenstelling van besturen van bijzondere scholen te 
beschouwen als eisen van deugdelijkheid als bedoeld in lid 5 en lid 6 van art. 208 
Grondwet of als andere grondwettelijk toegestane voorwaarden voor bekostiging als 
bedoeld in lid 7 van art. 208? Deze vraag is onder meer aan de orde gekomen bij de 
parlementaire behandeling van de Wet van 25 april 1974 (Stb 1974, 271) tot 
wijziging van de Kleuteronderwijswet en de Lager-onderwijswet. Bij deze wet is in 
art. 66, lid 1 Kleuteronderwijswet en art. 89, lid 1 Lager-onderwijswet de bepaling 
opgenomen, dat de besturen van bijzondere kleuter- en lagere scholen verplicht zijn 
oudercommissies toe te laten.lü5 Tijdens de parlementaire behandeling van dit 
wetsontwerp in de Tweede Kamer is door verschillende afgevaardigden betoogd, dat 
deze bepaling'o* in strijd zou zijn met art. 208 Grondwet op grond van de volgende 
redenering. De verplichting tot het instellen of althans toelaten van oudercommis-
sies is geen 'eis van deugdelijkheid' als bedoeld m lid 5 en lid 6 van art. 208 Grondwet 
en evenmin te beschouwen als een geoorloofde bekostigingsvoorwaarde in de zin van 
het zevende lid van dit artikel. Dus overschrijdt de wetgever hiermee zijn grond-
wettelijke bevoegdheden ten aanzien van het bijzondere onderwijs.'07 Het begrip 
'deugdelijkheidseisen' wordt dan aldus opgevat, dat deze eisen uitsluitend betrek-
king mogen hebben op de kwaliteit van het onderwijs in de stnkte zin. Daarnaast 
staan dan de in lid 7 van art. 208 Grondwet genoemde 'bekostigingsvoorwaarden', 
die uitsluitend subsidietechmsche en administratieve voorschriften zouden mogen 
bevatten. Dit standpunt wordt ook ingenomen door de Onderwijsraad ten opzichte 
104 Zie Gewubd en gewogen, ρ 180 Het geeft overigens te denken als twee adviescommissies, die 
beiden werden voorgezeten door deskundigen op het gebied van het staatsrecht en waarin ook 
verderjunsten rijkelijk vertegenwoordigd waren, een antwoord op deze vraag uil de weg gaan. 
Men kan zich in gemoede afvragen welke instantie dan wel bevoegd moet worden geacht 
hierover te oordelen 
105 De betreffende bepaling luidt als volgt 
'Het bestuur moet de ouders, voogden of verzorgers der leerlingen in de gelegenheid 
stellen aan de school een commissie te verbinden, die het bestuur desgevraagd of eigener 
beweging van advies dient in aangelegenheden de school betreffende De commissie bestaat 
voor tenminste twee derde deel uit personen gekozen door en uit de ouders, voogden of 
verzorgers van de leerlingen der school. Voor een lagere school en een daarbij behorende 
kleuterschool kan met een gezamenlijke commissie worden volstaan Het bestuur geeft de 
commissie de gelegenheid haar werkzaamheden te verrichten ' 
106 In het oorspronkelijke wetsontwerp kwam deze bepaling met voor. ZIJ is in een later stadium 
in hel ontwerp opgenomen op verzoek van een aantal organisaties van het bijzonder onder-
wijsC), die ш hun adviezen over het nadien gepubliceerde vooronlwcrp van een Wet op het 
basisonderwijs de wens hadden geuit in de wet de instelling van oudercommissies bij bijzon­
dere scholen als voorwaarde voor bekostiging verplicht te stellen Zie Bijl. Hand II 72/73, 
10384, nr 9 (Nadere Μ ν A ), ρ 2 
107 Zie Hand II 73/74, pp 285-286 en ρ 339 Ook in de Eerste Kamer is door verschillende 
fracties om dezelfde redenen twijfel geuit over de grondwettigheid van deze bepabng Zie Bijl. 
Hand I 73/74, 10384, nr 26 a (V V), ρ 2 en Hand I 73/74, pp 578-580 Vergelijk ook 
Donner-Van der Pot, tiende druk, ρ 509, nt l, waar eveneens wordt gesteld, dat deze 
bepalingen in strijd zijn met de vrijheid van onderwijs 
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van de democratiseringsvoorschriften opgenomen in het ontwerp van Wet op het 
basisonderwijs. Het gaat hier om art. 34, waann voorschriften worden gegeven 
inzake de samenstelling van het bestuur van bijzondere scholeni"«, en art 27, waarin 
de instelling van een schoolcommissie in meerderheid bestaande uit ouders van 
leerlingen verplicht wordt gesteld De Onderwijsraad ontkent 'in het licht van de 
Grondwet de taak en de bevoegdheid van de overheid hier dwingend op te treden'. i09 
Een soortgelijke interpretatie van de termen deugdelijkheidseisen en bekostigings­
voorwaarden wordt ook verdedigd door Donner in zijn in 1978 verschenen 
proefschrift, "o De in lid 7 van art. 208 Grondwet genoemde voorwaarden voor 
bekostiging mogen uitsluitend betrekking hebben op 'de wijze van subsidieverle­
ning, de omvang van de subsidiebedragen, de besteding en het beheer daarvan; 
voorwaarden kortom van financieel-administratieve of comptabele aard' ' ' ' Donner 
gaat in zijn proefschrift uitvoerig in op de vraag of de wetgever bevoegd was de 
bepalingen van de WUB als bekostigingsvoorwaarde op te leggen aan bijzondere 
universiteiten en hogescholen.'12 HIJ beantwoordt die vraag ontkennend en noemt 
daarvoor drie argumenten: 
1 de WUB kan niet worden beschouwd als een eis van deugdelijkheid'i3; 
2. zij kan evenmin worden beschouwd als een bekostigingsvoorwaarde- 'ieder 
denkbaar verband tussen de bestuurshervorming en de bekostiging van de 
bijzondere universiteiten en hogescholen ontbreekt'"4; 
108 Zie hiervoor pp 263-264 
109 Zie Bijl Hand II 76/77, 14428. nr 4, Bijlage 4, pp 83-84 De Onderwijsraad heeft daaren­
tegen geen bezwaar tegen een regeling als opgenomen in art 89 Lagcr-ondcrwijswct, waarin 
het bestuur uitsluitend wordt verplicht de ouders in gelegenheid te stellen desgewenst een 
oudercommissie te vormen Vergelijk ook het advies van de Onderwijsraad over de Contou 
rennola !, waann eveneens bepaalde voorstellen zijn geopperd inzake de samenstelling van 
het bestuur van scholen (zie hiervoor ρ 161, nt 22 supra) De Onderwijsraad merkt naar 
aanleiding daarvan op 'Overschrijd! met het stellen van eisen aan de samenstelling van het 
bevoegd gezag de bevoegdheid van de overheid tot het voorschrijven van deugdclijkheidsei-
sen, of van voorwaarden die de bekostiging op het oog hebben''' Zie Bijl Hand II, 76/77, 
14425, nr 3, ρ 7 
110 J Donner, De vrijheid van het bijzonder wetenschappelijk onderwijs. Tjeenk Willink, Zwolle, 
1978 
111 Zie Donner, ρ 159 Vergelijk ook ρ 132, alwaar hij spreekt over twee stellen subsidievoor­
waarden 'eisen van deugdelijkheid en een aantal voorschriften van louter procedurele of 
financieel-administratieve aard' 
112 Krachtens art 2 WUB, waarbij overigens zij aangetekend, dat de bepalingen van de WUB 
alleen door de bijzondere universiteiten en hogescholen in acht hoeven te worden genomen 
'voorzover de eigen aard van de bijzondere universiteit of hogeschool zich daartegen niet 
verzet' (art 42, lid 2 WUB) 
113 Zie Donner, ρ 177 'Op geen enkele plaats is dan ook betoogd, dal de WUB ook maar iets met 
de deugdelijkheid van het wetenschappelijk onderwijs te maken zou hebben, integendeel ' Als 
hel ware om deze stellige uitspraak te logenstraffen, schrijven uitgerekend de besturen van de 
bijzondere universiteiten en hogescholen nog geen maand na het vcrschi|nen van Donner's 
proefschnf t een bnef aan de commissie Polak, waann zij het tegendeel betogen Zie hierna ρ 
287, alwaar ik de betreffende passage letterlijk heb geciteerd 
114 ZieDonncr.p 180 Vergelijk ook ρ 179 'de bestuurshervorming houdt geen verband met de 
bekostiging, zij levert geen verlaging van de uitgaven of een verhoging van de bestuurlijke of 
financiële doelmatigheid op Ook van de zijde van de overheid is nimmer gesteld, dat dat het 
geval zou zijn ' 
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3. de WUB is ook met te beschouwen als een door de bijzondere universiteiten en 
hogescholen 'vrijwillig aanvaarde speciale restrictie van de vrijheid van onder-
wijs'.« 15 
Conner's conclusie luidt dan ook. 'de financiële macht van de overheid over het 
bijzondere wetenschappelijk onderwijs is gebruikt om de betrokken instellingen 
oneigenlijke bekostigingsvoorwaarden op te leggen' en 'de m de WUB vervatte 
voorwaarde voor bekostiging van de bijzondere universiteiten en hogescholen 
strookt niet met de vrijheid van onderwijs, zodat van een inconstitutionele beperking 
van de vrijheid van onderwijs gesproken kan worden' ι16 
Het zijn voorwaar geen geringe beschuldigingen die hier met grote stelligheid 
aan het adres van de overheid en de wetgever worden gericht Volgens deze rede­
nering zou de wetgever in het geheel niet bevoegd zijn enig democratisermgsvoor-
schnft dwingend als bekostigingsvoorwaarde aan het bijzonder onderwijs op te 
leggen, want dergelijke voorschriften kunnen noch als een eis van deugdelijkheid 
noch als een bekostigingsvoorwaarde in de zin van het zevende lid van art 208 
Grondwet worden beschouwd Indien deze redenenngjuist zou zijn, zouden onder 
meer ongrondwettig zijn: art 3, lid 2 Wet op het leerlingwezeni ι?, de bepaling in art. 
66, lid 1 Kleuteronderwyswet en art. 89, lid 1 Lager-onderwijswet inzake ouder-
115 Die vrijwillige beperking dient bovendien 'evenredig Ie zijn met en in een functionele relatie te 
staan tot de tegenprestatie van de overheid' ZieDonner,p 178 Met dit laatste bedoelt hij, dat 
de bijzondere universiteiten en hogescholen wel vrijwillig een deel van hun vrijheid zouden 
mogen opgeven in ruil voor een tegenprestatie van de overheid in de vorm van bekosti­
ging 
'Tussen de zwaarte van de subsidievoorwaarden en de tegenprestatie van de overheid 
bestaat een duidelijke evenredigheid, die evenredigheid blijkt met name daaruit, dat de 
subsidievoorwaarden telkens zijn verzwaard naarmate het subsidie-percentage werd ver­
hoogd van aanvankelijk minimaal 65% naar minimaal 10% en vervolgens naar 95% om 
uiteindelijk via 98,5% uit te komen op 100%' (Donner, ρ 160) 
Ik zal op dit punt uit Donner's betoog hier verder met uitvoerig ingaan Het zou ons te ver 
voeren van de kern van de discussie de interpretatie van de termen deugdclijkheidseiscn en 
overige bekostigingsvoorwaarden Wel zou ik willen wijzen op een aantal wonderlijke con­
sequenties van deze redenering Kort gezegd komt deze redenering hierop neer, dat een 
verzwaring van subsidievoorwaarden, die niet zijn te beschouwen als voorwaarden voor 
erkenning of dcugdelijkhcidseisen, geoorloofd is (mits vrijwillig aanvaard), indien de overheid 
hiervoor betaalt In het verleden heeft de overheid zich keung aan deze 'wet van Donner' 
gehouden door bij een verzwaring van de subsidievoorwaarden ook het subsidiepercentage te 
verhogen Inmiddels worden de bijzondere universiteiten en hogescholen voor 100% gesub­
sidieerd Wat nu indien de overheid in de toekomst de subsidievoorwaarden nog verder zou 
willen verzwaren'' Moet de overheid dan 'als tegenprestatie' het subsidiepercentage nog 
verder verhogen'' En met hoeveel percenf Bovendien zouden de openbare universiteiten en 
hogescholen hierop dan ook aanspraak kunnen maken in verband met de grondwettelijk 
gewaarborgde financíele gelijkberechtiging van openbaar en bijzonder onderwijs7 
116 Zie Donner, ρ 180 Hij verwijst aldaar ook naar het hiervoor reeds genoemde advies van de 
Onderwijsraad over het ontwerp Wet op het basisonderwijs, waann een aan hel bijzonder 
basisonderwijs op te leggen democratisenngsvoorwaarde eveneens in strijd met de vrijheid 
van onderwijs wordt geacht 
117 Zie ρ 263 supra 
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commissies; de democratiseringsvoorschriften in het ontwerp Wet basisonderwijs; 
art. 2 WUB waarin de bepalingen van de WUB als bekostigingsvoorwaarde van 
toepassing zijn verklaard op de bijzondere universiteiten en hogescholen; de toe­
passing van de Wet op de ondernemingsraden op het bijzonder onderwijs118 en 
tenslotte ook het recentelijk door Minister Pais gepubliceerde Voorontwerp van Wet 
inzake de medezeggenschap in het onderwijs. 119 Trouwens niet alleen 'positieve' 
democratiseringsvoorschriften, maar ook negatieve zoals het huidige art. 49, lid 2 
van de Wet op het voortgezet onderwijs (verbod voor het personeel van een bijzon­
dere school om zitting te nemen in het bestuur van die school) vormen dan een 
inconstitutionele inperking van de vrijheid van onderwijs. Het is duidelijk, dat deze 
redenering vergaande consequenties heeft. Men moet wel over zeer sterke argumen­
ten beschikken om zulke stellige en verreikende uitspraken te doen. Op deze stellige 
uitspraken valt echter, om een door Donner zelf regelmatig gebruikte uitdrukking te 
hanteren'2o, wel wat af te dingen. 
Ik ben van mening, dat de wetgever in beginsel wel degelijk hiertoe bevoegd is 
en dat de interpretatie, die in de hierboven beschreven redenering wordt gegeven aan 
de termen 'deugdelijkheidseisen' en 'bekostigingsvoorwaarden' aanvechtbaar is. De 
bevoegdheid van de wetgever in deze kan m.i. op twee manieren worden verde­
digd. 
1. Allereerst via een ruime(re) interpretatie van het begrip 'deugdelijkheidseisen'. 
Bij de parlementaire behandeling van de Wet van 25 apnl 1974, waarin de verplich­
ting tot het toelaten van oudercommissies op kleuter- en lagere scholen werd opge­
nomen, is deze opvatting verdedigd niet alleen door Minister Van Kemenade121, 
maar ook door het Tweede Kamerlid Hermes (K.V.P.), de huidige staatssecretaris 
118 Zie de Nota van de Nederlandse Katholieke Schoolraad d d 14 december 1977 gericht aan de 
SER inzake de vrijstelling van toepassing van de WOR op het bijzonder onderwijs In deze 
nota wordt gesteld, dat art 208 Grondwet zich verzet tegen de toepasselijkheid van de WOR 
op het bijzonder onderwijs· 'Immers noch als eis van deugdelijkheid, noch als 'overige 
bekostigingsvoorwaarde' wordt die eis door de Wet gesteld' Dit betekent met, dat een 
specifiek op het onderwijs afgestemde wettelijke medezeggenschapsregehng (zowel de SER 
als de Minister van Sociale Zaken hebben als uitdrukkelijke voorwaarde verbonden aan het 
verlenen van een vrijstelling als bedoeld in art 4, lid 3 WOR aan het bijzonder onderwijs, dat 
binnen afzienbare tijd een eigen wettelijke medezeggenschapsregehng voor het onderwijs 
totstandkomt) zich volgens de Nederlandse Katholieke Schoolraad wel zou verdragen met art 
208 Grondwet 'Wij zijn van mening dat dit in strijd zou zijn met de uit art 208 Grondwet 
voortvloeiende vrij heid van inrichting van het bijzonder ondcrw ij s' Deze Nota is opgenomen 
in het SER-advies over de vrijstelling van de WOR voor het bijzonder onderwijs in bijlage III, 
ρ 4 e ν 
119 Volgens dit Voorontwerp is elke school verplicht een 'medezeggenschapsraad' in te stellen, die 
tenminste voor een derde deel bestaat uit leden die rechtstreeks uit en door het personeel 
worden gekozen en voor tenminste een derde deel uit leden afkomstig uit de ouders De 
bepalingen van deze wet vormen volgens art 2 van het Voorontwerp 'voorwaarden voor 
bekostiging van het bijzonder onderwijs' 
120 Zie Donner onder meer ρ 176 
121 Zie Hand II 73/74, pp 325-326. 
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van Onderwijs en Wetenschappen 122 Men vindt deze redenering eveneens terug in 
de M v.T op het initiatief wetsontwerp van de P v d A , waann een wettelijke 
regeling van de medezeggenschap als een deugdehjkheidseis wordt beschouwd, 
omdat 'het bestaan en de vormgeving van die medezeggenschap, op verschillende 
wijzen direct met de kwaliteit van het onderwijs verband houden 123 Aangezien dit 
initiatief wetsontwerp mede is ingediend door oud-mimster Van Kemenade is dat 
laatste uiteraard niet verrassend Opmerkelijker is, dat deze opvatting kennelijk ook 
wordt gedeeld door de besturen van de Vereniging van wetenschappelijk onderwijs 
op Gereformeerde Grondslag, de Stichting Kathoheke Universiteit en de Stichting 
Katholieke Hogeschool In een bnef d d 18 oktober 1978 aan de commissie Polak 
schrijven zij'24 
'Wat de structuur en inrichting van de bijzondere universiteiten en hogescholen 
betreft, is aanvaardbaar dat de wet als voorwaarde voor erkenning en bekostiging 
eisen stelt ter waarborging van de deugdelijkheid De eisen mogen en kunnen verder 
gaan dan die welke in de WWO zijn vervat Onder deugdelijkheid kunnen worden 
begrepen bepaalde eisen omtrent de democratische inrichting van het bestuur van 
universiteiten en hogescholen, omtrent de organisatie van het bestuur op de onder-
scheiden niveaus, omtrent de verdeling van bevoegdheden' 
Is het geoorloofd het begrip deugdehjkheidseisen zo ruim op te vatten9 Over de 
betekenis van het begrip deugdehjkheidseisen heeft vanaf de invoering van deze 
term in het grondwetsartikel in 1917 verwarring en onduidelijkheid bestaan en de 
meningen over de betekenis van dit begnp zijn dan ook zeer verdeeld Voor een 
ruime interpretatie van de term deugdehjkheidseisen pleit, dat de bevredigingscom-
missie Bos, die de wijziging van het onderwijsartikel in de Grondwet in 1917 
voorbereidde en een ontwerp tot wijziging en aanvulling van de wet op het lager 
onderwijs opstelde, aan dit begrip in elk geval een ruime uitleg heeft gegeven '25 
122 7ieHand II73/74,pp 280,337 en354 Opvallend is, dat 7clfs door een fervent verdediger van 
het onderscheid tussen deugdelijkheidseisen en bekostigingsvoorwaarden (bij de behandeling 
in de Tweede Kamer van het wetsontwerp strekkende tot wijziging van het onderwijsartikel in 
de Grondwet diende Hermes een amendement in waarmee hij onder meer beoogde dit 
onderscheid in het grondwetsartikel te handhaven, zie Bijl [¡and II 76/77, 13874, nr 17) het 
begrip deugdehjkheidseisen ruimer wordt opgevat dan uitsluitend betrekking hebbend op de 
kwaliteit van hel onderwijs in strikte zin Bij de behandeling van laatstgenoemd wetsontwerp 
heeft Hermes dit standpunt herroepen zonder dit overigens nader te motiveren Zie Hand II 
76/77 ρ 2224 
123 7ie Bijl Hand II 77/78, 15057, nr 3, ρ 12 
124 Geciteerd in het eindrapport van de commissie Polak, Gedubd en gebogen ρ 180 
125 In de Μ ν A bij het wetsontwerp inzake de wijziging van het onderwijsartikel in de Grondwet 
wordt hierover opgemerkt 
'Uit het door de commissie (bedoeld is de commissie Bos ν W ) opgestelde ontwerp tot 
wij¿iging en aanvulling van de wet op het lager onderwijs en de toelichting daarop blijkt, dat 
naast enkele voorwaarden ter voorkoming van de stichting van te kleine of met werkelijk 
nodige scholen de voorwaarden ter waarborging van de deugdelij kheid betrekking hadden op 
de rechtsvorm van de instelling waarvan de school uitgaat, de financiële onafhankelijkheid 
van hel bestuur van de instelling van hel personeel van de school, het lesplan, het lesrooster, 
het aantal onderwijzers per school, de opleiding, het salaris en de rechtspositie van deze 
onderwijzers, de staat en inrichting van de gebouwen waann onderwijs wordt gegeven, het 
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Sommigen ontkennen, dat er sprake zou zijn van twee soorten voorwaarden deug-
delijkheidseisen en ovenge bekostigingsvoorwaarden 'M Weer anderen stellen, dat 
m de op basis van dit grondwetsartikel nadien totstandgekomen onderwij s wetgeving 
geen duidelijk en consequent onderscheid is gemaakt tussen deze beide typen 
voorwaarden en dat er bijgevolg ook geen scherp onderscheid tussen beide soorten 
voorwaarden is te maken. 127 
2. Indien men op basis van een restrictieve interpretatie van het begrip deugde-
lijkheid van mening is, dat democratisermgsvoorschnften met als zodanig kunnen 
worden beschouwd, dan zou de bevoegdheid van de wetgever kunnen worden 
gebaseerd op het zevende lid van art 208 Grondwet Het eerste deel van dit zevende 
lid luidt. 'Het bijzonder algemeen vormend lager onderwijs, dat aan de bij de wet te 
stellen voorwaarden voldoet, wordt naar dezelfde maatstaf als het openbaar onder-
wijs uit de openbare kas bekostigd ' De bedoeling van deze bepaling is geweest de 
financiële gelijkstelling van het openbaar en het bijzonder algemeen vormend lager 
onderwijs uitdrukkelijk grondwettelijk vast te leggen Voor de opvatting dat de in dit 
lid bedoelde voorwaarden uitsluitend subsidietechmsche en administratieve voor-
schnf ten zouden mogen bevatten, is in de geschiedenis van de totstandkoming van 
deze grondwettelijke bepaling onvoldoende steun te vindende, nog afgezien van het 
aantal kinderen per lokaal en per school, de leeftijd van toelating der kinderen en het 
schooltoezicht Dit overzicht is van belang, omdat op deze punten de Lager onderwijswet van 
1920 hieraan vrijwel identiek is Uit het overzicht blijkt verder, dat men een zeer ruime uitleg 
aan het begnp deugdelijkheid toekende ' 
Zie Bijl Hand II 76/77, 13847, nr 6, ρ 18 
126 Onder meer oud-staatssccretaris С E Schelfhout, thans als raadsadviseur op het Ministerie 
van Onderwijs en Wetenschappen belast met rechtshistorische en rechtsvergelijkende studie 
vandeonderwijswetgeving, in een artikel in/ Л С Handelsblatidd 2februari 1979, waarin hij 
Donners dissertatie bespreekt 'Donner komt ovengens tot een uitleg van de grondwet die niet 
onaantastbaar lijkt Het is de vraag of er inderdaad tweeërlei is deugdehjkheidscisen en nog 
verdere voorwaarden Met klem moet het antwoord ontkennend zijn ' Schelf hout beroept zich 
hiervoor op de wetsgeschiedenis (de stukken van de bevredigingscommissie en de verklarin-
gen van de regering tijdens het grondwetsdebat van 1917) en voert voorts onder meer als 
argument aan, dat 'elke andere uitleg het bezwaar oplevert dat tussen dcugdehjkheidseisen in 
de zin van kwalitatieve en in de zin van orgamsatonsche met te onderscheiden valt' 
127 Dit standpunt werd door de regering ingenomen in het inmiddels door de Tweede Kamer 
verworpen wetsvoorstel inzake de wijziging van het onderwijsartikel in de Grondwet, waann 
was voorgesteld het onderscheid tussen deugdelijkheidseisen en bekostigingsvoorwaarden te 
laten vervallen Zie ook Ρ W С Akkermans, artikel 208 van de Grondwet een labynnth 9, 
opgenomen in de bundel Vrijheid van onderwijs, pp 66-67 en van dezelfde auteur eveneens 
Grondwettelijke bezwaren wetsontwerp basisonderwijs nader beschouwd (I), 74 O 4(1978), 
nr 15, ρ 329 
128 Zie hierover onder meer F J A Huart, Grondwetsherziening 1917 en 1922, Gouda Quint, 
Arnhem, 1925, pp 379-380, die ovengens wel aanneemt, dat er sprake is van twee stellen 
voorwaarden deugdclijkhcidseisen en ovenge bekostigingsvoorwaarden Sommigen ontle­
nen aan het feit, dat in het zevende lid van art 208 de vnjheid van nchting niet wordt genoemd 
een a centrano argument, dat de in dit lid genoemde voorwaarden voor bekostiging uitslui­
tend technische en administratieve voorschnftcn mogen bevatten Zie onder meer M С 
Burkens, Grondrechten in een nieuwe grondwet, N J В 1976, ρ 715 
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feit dat deze begrippen op zichzelf zo vaag en onbepaald zijn, dat zij weinig houvast 
bieden bij een toetsing van bepaalde, door de wetgever te stellen voorwaarden op 
hun constitutionele toelaatbaarheid Deze constructie (nl. het stellen van democra-
tisenngsvoorschnften als voorwaarden voor bekostiging) is onder meer gevolgd bij 
art. 66, lid 1 Kleuteronderwyswet en artikel 89, lid 1 Lager-onderwijswet, bij de 
WUB en ook in het Voorontwerp van Wet inzake de medezeggenschap in het 
onderwijs van Pais. Bij de behandeling van de onderwijsbegroting 1979 heeft de 
Tweede Kamer een motie Deelman (CDA) aanvaard, waarin wordt gesteld, dat 
wettelijke democratisermgsvoorschriften voor het bijzonder onderwijs niet kunnen 
worden beschouwd als eisen van deugdelijkheid, maar alleen als 'vanwege het 
algemeen belang ingegeven bekostigingsvoorwaarden' 1 2 9 
Tot welke conclusie kom ik nu' In het grondwetsartikel zelf zijn de termen 
deugdelijkheidseisen en andere bekostigingsvoorwaarden niet nader omschreven. 
De grondwetgever heeft, zoals Huart opmerkt, de beantwoording van de vraag wat 
onder deugdehjkheidseisen moet worden verstaan 'wijselijk aan den gewone wet­
gever overgelaten' '30 Hetzelfde geldt ook voor de in het zevende hd genoemde 
voorwaarden Wanneer noch uit de ontstaansgeschiedenis van deze grondwettelijke 
bepalingen noch uit de nadien totstandgekomen onderwijswetgeving blijkt hoe deze 
termen precies moeten worden opgevat (en dat is wellicht het enige waarover voor-
en tegenstanders van bepaalde interpretaties het toch eens zouden moeten kunnen 
worden), dan is er m.i. alles voor te zeggen om het aan de formele wetgever zelf over 
te laten de betekenis van deze termen vast te stellen en daaraan inhoud te geven ІЗІ Ik 
concludeer, dat de wetgever wel degelijk bevoegd is om democratisermgsvoorschrif­
ten voor het bijzonder onderwijs uit te vaardigen, hetzij als deugdelijkheidseis, hetzij 
als andere voorwaarde voor bekostiging. Bij het geven van dergelijke voorschriften 
geldt één duidelijke beperking. De wetgever zal de uitdrukkelijk in de grondwet 
gewaarborgde vrijheid van richting van het bijzonder onderwijs (zie het vijfde en 
zesde lid van art. 208 Grondwet) hierbij moeten eerbiedigen 
129 Zie Bijl Hand II 78/79, 15300 hst VIII, nr 53 Hierbij zij aangetekend, dat Dcctman tijdens 
het plenaire debat heeft opgemerkt, dat de vanwege het algemeen belang gegeven democra-
tisermgsvoorschriften volgens hem geen betrekking zouden mogfcn hebben op de bestuurs-
samenstelling In de door hem ingediende motie is dit onderscheid overigens niet vermeld 
Eisen ten aanzien van de bestuurssamenstelling zijn volgens hem dcugdclijkheidseisen en een 
medezeggenschapsregchng als deugdelijkheidseis wijst hij af, omdat de deugdelijkheid uit-
sluitend te maken heeft mei 'de kwaliteit, de voortreffelijkheid van hel onderwijs' 7ie t/and 
II 78, pp 2237-2238 Waarom een voorschrift ten aanzien van bijvoorbeeld de instelling van 
een ondernemingsraad geen deugdelijkheidseis is, maar inzake de besluurssamenstelling weer 
wel, werd helaas door hem niet toegelicht 
130 Zie Huart, ρ 372 
131 Dat betekent uiteraard geen vrijbrief voor de wetgever om naar eigen goeddunken met de 
Grondwet om te springen Hoewel de interpretatie van de Grondwet in ons land in belangrijke 
mate aan de wetgever is overgelaten (art 131 lid 2 Grondwet), is de wetgever in hel algemeen 
de Grondwet 'te goeder trouw' nagekomen De Grondwet bezit dus wel 'een eigen gezag' Zie 
Alkema, ρ 240 Het probleem mei art 208 Grondwet is echter, dat er lijnrecht tegenover 
elkaar staande inlerprctatics van dit artikel bestaan en dat 'het eigen gezag' van de Grondwet 
op dit punt zeer onduidelijk is 
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6.13 Democratiseringsv oorschriften en de >rijheid van richting van het bijzonder 
onderwijs 
De vraag die nog resteert is of de vrijheid van richting van het bijzonder onderwijs 
wordt aangetast, indien de wetgever de door mij voorgestelde voorschriften inzake 
de bestuurssamenstelling voor het bijzonder onderwijs verplicht zou stellen Wat 
betreft de benoeming van de onafhankelijke buitenstaanders in het bestuur doen 
zich in dit verband geen problemen voor, omdat ik wat dat betreft geen dwingende 
wettelijke voorschriften bepleit en de instellingen vrij zijn de benoeming van deze 
buitenstaanders geheel naar eigen inzicht te regelen '32 De kwestie spitst zich dus toe 
op die wettelijke voorschriften, waarin aan de ouders en het personeel de bevoegd-
heid wordt verleend om tenminste respectievelijk maximaal een derde deel van de 
bestuursleden te benoemen Om die vraag te kunnen beantwoorden, dient eerst 
nader te worden omschreven wat moet worden verstaan onder vrijheid van richting 
in art 208 Grondwet 
In het vijfde lid van art 208 is bepaald, dat de eisen van deugdelijkheid, aan het 
geheel of ten dele uit de openbare kas te bekostigen onderwijs te stellen, bij de wet 
worden geregeld met inachtneming, voorzover het bijzonder onderwijs betreft, van 
de vrijheid van richting In het zesde lid is dit begrip enigszins nader omschreven in 
de bepaling, dat bij die regeling 'met name de vrijheid van het bijzonder onderwijs 
betreffende de keuze der leermiddelen en de aanstelling der onderwijzers geëerbie-
digd' moet worden De woorden 'met name' wijzen erop, dat de vrijheid van richting 
van het bij/onder onderwijs meer omvat dan alleen de vrijheid betreffende de keuze 
der leermiddelen en het aanstellen van personeel De cruciale vraag is echter hoe veel 
meer9 Het artikel zelf geeft daarop geen antwoord. Vrij algemeen wordt thans 
aanvaard, dat de vrijheid van richting mede betrekking heeft op de vrijheid van 
oprichting van scholen en de vrijheid van inrichting van het onderwijs en de 
bestuurlijke organisatie, omdat zonder laatstgenoemde vrijheden de vrijheid van 
richting illussoir kan worden Jeukens spreekt in dit verband over 'de sacrosancte 
triptiek' van vrijheid van richting, vrijheid van oprichting en vrijheid van inrich-
ting '33 De kernvraag іь echter hoe ver die vrijheid van oprichting, maar vooral die 
vrijheid van inrichting gaat De meningen hierover zijn al evenzeer verdeeld als over 
de termen deugdelijkheidseisen en andere bekostigingsvoorwaarden. Van een abso­
lute vrijheid met betrekking tot de oprichting van scholen en inrichting van het 
onderwijs en de bestuurlijke organisatie is in elk geval geen sprake, u* De wetgever 
132 Ziehiervoorp 279 Dezeopmerkingismetgeheeljuisl Het feit, dat de bijzondere instellingen 
geheel vrij zijn de benoeming van deze buitenstaanders naar eigen inzicht te regelen, sluit niet 
uit, dat het voorschrift om in het bestuur een aantal buitenstaanders op te nemen op zichzelf 
reeds in strijd is met de vrijheid van richting van het bijzonder onderwijs 
133 Zie H J M Jeukens, De grondwetgever in pat stelling, m Machi en Onmacht van de wetgever, 
Kluwer, 1978, ρ 6 
134 Die absolute vrijheid bestaat er trouwens ook met voor wat betreft de in het zesde lid 
uitdrukkelijk genoemde vrijheid met betrekking tot de aanstelling van onderwijzers Niet 
alleen is de wetgever op grond van hel tweede lid \ an art 208 uitdrukkelijk bevoegd regels te 
geven omtrent de bekwaamheid en de zedelijkheid van hen die onde'wijs geven, maar die 
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heeft zowel ten aanzien van de oprichting van scholen als ten aanzien van de 
inrichting van het onderwijs in de verschillende onderwijswetten talloze, vaak zeer 
gedetailleerde voorschriften hieromtrent gegeven. Met betrekking tot het geven van 
voorschriften inzake de bestuurlijke organisatie (de vrijheid van inrichting van 
bestuur) is de wetgever in het verleden veel spaarzamer geweest - de noodzaak 
daartoe werd toen ook minder gevoeld -, hoewel ook hieromtrent voorschriften in de 
verschillende onderwijswetten voorkomen. De kern van de vrijheid van richting is 
m.i. het recht om onderwijs te geven vanuit een bepaalde geloofs- of levensovertui­
ging. Die vrijheid van richting dient de wetgever te respecteren bij het stellen van 
voorwaarden inzake de inrichting van het onderwijs en de bestuurlijke organisa­
tie. '35 In hoeverre kunnen nu wettelijke voorschriften waarin aan de ouders en het 
personeel de bevoegdheid wordt toegekend een aantal bestuurders te benoemen, een 
bedreiging vormen voor de vrijheid van richting? 
Laat ik de problemen die in dat verband kunnen rijzen, verduidelijken aan de 
hand van een voorbeeld. Gesteld, dat de ouders en het personeel van een op een 
bepaalde confessionele grondslag gebaseerde school, de bevoegdheid krijgen een 
aantal bestuurders in het schoolbestuur te benoemen. 'M Zolang als zij die grondslag 
onderschrijven, zullen er niet gauw problemen rijzen. Men mag aannemen dat zij 
dan ook bestuurders zullen benoemen, die deze grondslag aanvaarden. Gesteld 
echter dat er een discrepantie ontstaat tussen de opvattingen van de ouders^7 en de 
school (in casu het zittend schoolbestuur) over de waarde die men hecht aan deze 
grondslag en dat de ouders personen zouden willen benoemen, die deze grondslag 
niet (meer) onderschrijven. Die situatie zal zich niet snel voordoen, maar het is 
uiteraard niet uitgesloten. Er is ook in de onderwijssector sprake van een groeiende 
kloof tussen de graad van organisatorische verzuiling (d.w.z. de verhouding tussen 
het aantal confessionele versus het aantal niet-confessionele scholen) enerzijds en de 
vrijheid met betrekking lot de aanstelling van het onderwijzend personeel sluit ook niet uit, 
dal de wetgever voorschriften geeft omtrent de salaris- en verdere rechtspositieregeling van 
het personeel van bijzondere onderwijsinstellingen Vergelijk Huart, ρ 379 
135 Deze inlerpretatie van het begrip 'vrijheid van richting' stemt overeen met het standpunt dat 
de regering bij de verdediging van het wetsontwerp inzake de wijziging van het onderwijsarti­
kel in de Grondwet hierover heeft ingenomen Zie Bijl Hand II 75/76, 13874, nr 3 (Μ ν Τ ), 
pp 8-9; Bijl Hand 1176/77, 13874, nr 6(MvA)6,pp 23-25 en nr 10 (Nota naar aanleiding 
van eindverslag), pp 10-14 Bij de mondelinge behandeling in de Tweede Kamer heeft 
Minister De Gaay Fortman dit standpunt nogmaals in duidelijke bewoordingen herhaald, zie 
Hand. II 76/77, pp 2345-2347 
136 In de discussies over de vrijheid van nchting van het bijzonder onderwijs wordt meestal alleen 
gedacht aan het confessioneel bijzondere onderwijs. Gezien het verleden is dit zeer verklaar­
baar, maar het lijkl mij goed hier le benadrukken, dat de 'eigen signatuur' van een bijzondere 
school ook betrekking kan hebben op de keuze van bepaalde pcdagogisch-didactische 
methoden (dalton, montesson, jenaplan, vrije school), die niet altijd verbonden zijn met 
bepaalde godsdienstige stromingen en opvattingen In dezelfde zin rapport Van der Burg, 
ρ 78 In hel onderstaande zal ik mij echter voornamelijk bezighouden met de vraag in 
hoeverre deze voorschriften een bedreiging kunnen vormen voor de confessionele signatuur 
van een school Die vraag is op dit moment in dit verband ongetwijfeld het meest 
actueel 
137 Ik beperk mij voorlopig tot de ouders 
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verzuilingsmentaliteit van ouders anderzijds ( d w z de mate waarin de ouders nog 
belang hechten aan de confessionele status van een school) із» Een discrepantie 
tussen de opvattingen van de ouders en de schoolbesturen hierover hoeft trouwens 
met altijd een gevolg te zijn van een afnemende verzuilingsmentaliteit, maar kan ook 
andere oorzaken hebben. Te denken valt bijvoorbeeld aan de vestiging van veel 
andersdenkenden in een oorspronkelijk qua levensbeschouwing zeer homogene 
wijk '39 In dit soort situaties kan het toekennen van een benoemingsrecht aan de 
ouders dus consequenties hebben voor de signatuur van de bestuursleden en daar­
door ook voor die van de school Betekent dit nu een aantasting van de vrijheid van 
richting van het bijzonder onderwijs'' Dat hangt er vanaf wie men beschouwt als de 
dragers van deze vrijheid van richting Anders gezegd wie bepaalt de richting van 
een schooP Is dat de rechtspersoon, die de school exploiteert, of zijn dat de 
gebruikers (de ouders)7 
Doorgaans wordt aangenomen dat art 208 zich richt tot de onderwijsverstrek­
kers d w z dat het de betrekkingen regelt tussen de overheid/wetgever enerzijds en 
de instellingen die het onderwijs verstrekken anderzijds ко Wanneer men aanneemt 
dat de instellingen de dragers zijn van de vrijheid van richting, dan volgt daaruit dat 
de binnen deze rechtspersonen daartoe bevoegde bestuursorganen (bij stichtingen in 
de regel het schoolbestuur) beslissen over de richting van de school met inachtne­
ming van de daaraan eventueel gestelde statutaire beperkingen 141 Dat betekent met 
138 Zie hierover hsl l,p 46 e ν 
139 Fcn andere in dil verband relevante factor is de daling van het leerlingenaantal waardoor ook 
het aantal scholen zal afnemen Dit kan lot gevolg hebben, dat ouders hun kinderen eerder 
naar een school (moeten) gaan sturen, waarvan ¿ij de grondslag niet onderschrijven 
140 Heel sterk komt deze opvatting tol uiting in een nota die de besturen van de landelijke 
kocpelorganisdlics van het bijzonder onderwijs op 15 november 1976 aan de Tweede Kamer 
stuurden naar aanleiding van het wetsvoorstel tot wijziging van het onderwijsartikel in de 
Grondwet Hierin wordt ondermeer gesteld 'BIJ de aanspraak van het bijzonder onderwijs op 
bekostiging echter gaat het om een aanspraak van de verstrekkers van die onderwijsvoor-
zieningen, om een aanspraak van het particulier initiatief te dezer zake' en 'Bij de klassieke 
vrijheid van onderwijs en ook bij bekostiging van overheidswege van dit particulier initiatief 
gaat het om juridische betrekkingen tussen overheid en verstrekkers van deze voorzieningen' 
(Deze nota is gepubliceerd in Het Schoolbestuur, december 1976 no 12, ρ 449 e ν De 
hierboven weergegevencitatenzijntcvindcnopp 453 ) Vergelijk ook D van Ooiyen Vrijheid 
voor onderwijsverstrekkers of voor onderwijsgebruikers, Soiialisme en Democratie juli/ 
augustus 1977, ρ 357 
141 In die zin 7eer expliciet Donner, pp 208 209 Hij verwijst aldaar ook naar II R 9aprill976, 
N J 1976, 409 Het ging in dit geval om de vraag of het bestuur van een katholieke lagere 
school bevoegd was leerlingen de verdere toegang tot die school te weigeren, omdat zij 
ovcrcenkomslig de wens van hun ouders weigerden het in het lesrooster opgenomen gods­
dienstonderwijs te volgen tegen de inhoud waarvan de ouders onoverkomelijke bezwaren 
hadden De HR overwoog ondermeer, dat 'ook bij een radicale koerswijziging van het 
godsdienstonderwijs ( ) de Stichting met verplicht was om leerlingen die op grond van die 
wijziging weigerden nog langer de godsdienstlessen te volgen, tot de school te blijven toelaten, 
nu in de gemeente ook een openbare school in stand werd gehouden dat daarbij nog 
opmerking verdient dal niet gesteld is dat bedoelde koerswijziging in strijd zou zijn met de 
statuten van de Stichting' Volgens Donner heeft de Η R in deze uitspraak bevestigd, dat 'niet 
zij die het onderwijs volgen, maar de rechtspersoon, waarvan het onderwijs uitgaat, de richting 
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dat de wetgever met bevoegd zou zijn om voorwaarden te stellen inzake de mede­
zeggenschap van ouders en personeel ten aanzien van de samenstelling van het 
schoolbestuur, maar wel dat aan de scholen de vrijheid moet worden gelaten om 
voorzieningen te treffen, die de richting van de school beschermen Dat is ook het 
standpunt van de commissie Van der Burg, die van oordeel is, dat het niet juist zou 
zijn terwille van de democratisering aan een instelling met een uitgesproken eigen 
identiteit de vrijheid te ontzeggen die identiteit te bewaren en te beschermen 142 Deze 
opvatting wordt in het Voorlopig Regeringsstandpunt inzake het rapport Van der 
Burg door de regering onderschreven '43 
Anderen daarentegen betogen, dat met de instellingen of de schoolbesturen, 
maar de ouders de 'werkelijke' dragers zijn van de vrijheid van nchting Het doel van 
de onderwijspacificatie van 1917 was te garanderen dat de ouders - binnen de door 
de wet te stellen grenzen - aanspraak konden maken op onderwijs voor hun kin­
deren, dat overeenstemde met hun eigen levensbeschouwelijke beginselen en opvat­
tingen Dit standpunt wordt met kracht verdedigd in de Μ ν Τ op het initiatief 
wetsontwerp van de P.v.d A.'4 4 Volgens deze redenering zouden wettelijke voor­
van het onderwijs bepaalt en deze ook binnen de statutaire ruimte mag wijzigen' Zie Donner, 
ρ 209 
Het is m ι de vraag of een beroep op dit arrest in dit verband wel terzake is Hel ging in 
deze zaak met om de vraag wie de nchting van een bijzondere school bepaalt, maar of de 
handelswijze van deze school in stnjd wai met art 2 van het Protocol bij het Verdrag tot 
bescherming van de rechten van de mens en de fundamentele vrijheden van 1950 In dat 
artikel is aan iedere staat, die partij is bij het Protocol de verplichting opgelegd om aan 
niemand het recht op onderwijs te ontzeggen en om bij de uitoefening van alle functies welke 
de staat in verband met de opvoeding en hel onderwijs op zich neemt het recht te eerbiedigen 
van de ouders om zich voor hun kinderen van dat onderwijs te verzekeren, dat in overeen­
stemming is met hun eigen godsdienstige en filosofische overtuiging De H R overwoog 
hieromtrent - en dat is m ι de kem van dit arrest - dat 'aan deze verdragsbepaling met - ook 
met in het licht van haar strekking - een verplichting kan worden ontleend voor een paru 
tullere onderwijsinstelling (cursivering van mij, ν W) om kinderen, die overeenkomstig de 
wens van hun ouders weigeren bepaalde op de betreffende school gegeven lessen bij te wonen, 
niettemin als leerlingen op die school toe te laten (cursivering van mij, ν W ) 
142 Zie rapport Van der Burg, ρ 79 Op dezelfde pagina bevestigt de commissie dit standpunt 
later nog eens in de volgende bewoordingen 'In andere gevallen streven de besturen ernaar de 
eigen identiteit te bewaren door een aantal functies voor te behouden aan degenen, die 
duidelijk aanhangers zijn van de eigen identiteit De commissie meent dat de mogelijkheid 
daartoe met door democratisenngsmaatregelcn mag worden aangetast ' 
143 Zie Voorlopig Regeringsstandpunt, ρ 4, alwaar wordt opgemerkt dat de door de overheid 
voorgeschreven democratisenngsmaalregelen met erop mogen neerkomen dat de instellingen 
de mogelijkheid wordt ontzegd de eigen identiteit en ook de eigen doelstelling te handhaven 
In dezelfde zin ook het Commentaar van de FNV op het rapport Van der Burg, Amsterdam, 
25januan 1979, ρ 9 
144 Zie Bijl Hand II 77/78, 15057, nr 3,pp 12 13, alwaar de stelling, dat dein dit wetsontwerp 
voorgestelde democralisenngsvoorschnften in strijd zouden zijn met de vrijheid van nchting 
van het bijzonder onderwijs, onder meer op die grond wordt bestreden 
'Tenslotte en vooral menen de ondergetekenden echter dat een wettelijke regeling van de 
medezeggenschap in het onderwijs, zoals de hier voorgestelde, geenszins in strijd met de 
Grondwet is, omdat een dergelijke regeling de vrijheid van de betrokkenen om zelf richting en 
innchting van hun onderwijs te bepalen met beperkt, maar integendeel luist vereroot of 
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schriften, waarin aan de ouders de bevoegdheid wordt toegekend een aantal bestuur­
ders te benoemen, eigenlijk per definitie met in strijd kunnen zijn met de grond­
wettelijk gewaarborgde vrijheid van richting van het bijzonder onderwijs Integen­
deel, die vrijheid wordt hierdoor juist bevorderd 1 4 1 
Ik ben van mening, dat deze twee opvattingen over de vraag wie de dragers zijn 
van de vrijheid van richting minder ver uit elkaar liggen dan wellicht op het eerste 
gezicht lijkt Het is juist dat de schoolstrijd, zoals in de M v T van het initiatief 
wetsontwerp van de Ρ ν d A wordt opgemerkt, in wezen een strijd is geweest om de 
'erkenning van het recht van individuele burgers om eigen scholen te kunnen stichten 
en hun levens- en wereldbeschouwing daarbinnen tot uitdrukking te kunnen bren­
gen' De grondwetgever en ook de onderwijswetgever is bij de nadere wettelijke 
regeling van dit recht uitgegaan van de gedachte van identiteit van bestuur en ouders 
Anders gezegd men heeft bijna als vanzelfsprekend aangenomen, dat het bestuur en 
de ouders van een confessionele school hierover met van mening zouden verschillen 
Dat zal normaal gesproken ook niet het geval zijn Uit onderzoekingen blijkt, dat de 
grote meerderheid van de ouders die hun kinderen naar confessionele scholen 
sturen, nog steeds een groot belang hechten aan die confessionele grondslag i46 Het 
is echter om de hiervoor genoemde redenen (zie ρ 292) met uitgesloten, dat in 
bepaalde gevallen er toch een discrepantie ontstaat tussen de opvattingen van het 
schoolbestuur en de ouders omtrent de grondslag van de school Wat dan9 Ik ben van 
mogelijk maakt Van oudsher is de strijd om de vrijheid van onderwijs, ¿oals die bijvoorbeeld 
in het volkspetitionnement van 1878 tot uitdrukking kwam, immers in wezen een strijd 
geweest om de erkenning van het recht van individuele burgers om eigen scholen te kunnen 
stiLhten en hun levens en wereldbeschouwing daarbinnen tot uitdrukking te kunnen brengen 
( ) Dat recht is immers in 1917 niet voorbehouden aan de opnehters van de school, maar 
toegekend aan de individuele burgers, als leden van de schoolgemeenschap, die dat naar eigen 
inzicht en in wisselende omstandigheden van tijd en plaats tot gelding moeten kunnen 
brengen, omdat het om hun vrijheid om hun identiteit gaat In feite kunnen de betrokkenen 
vandaag dat verworven recht in grote delen van het Nederlandse onderwijs niet uitoefenen, 
omdat ouders, personeel en leerlingen veelal geen zeggenschap hebben in het beheer en het 
bestuur van de scholen waar zij bij betrokken zijn De vrijheid van onderwijs is derhalve in 
Nederland veelal niet meer de vrijheid van de betrokken individuele burgers maar een 
vrijheid die slechts aan de weinigen, die het bevoegd gezag uitmaken is voorbehouden Een 
wettelijke garantie voor de medezeggenschap van ouders, personeel en leerlingen is daarom 
geen beperking van de onderwijsvrij hcid Het is veeleer de ν ervolmaking van die vrij heid en de 
noodzakelijke garantie tot verwezenlijking van dat recht ' 
145 Aan het slot van de zojuist geciteerde passage uit de Μ ν Τ van het initiatief wetsontwerp van 
de Ρ ν d A worden wettelijke voorschriften inzake de medezeggenschap van ouders, perso­
neel en leerlingen op een lijn gesteld Het is de vraag of dat geheel juist is Het is in elk geval 
niet in overeenstemming met het daaraan voorafgaande betoog waannjuist de keuzevrijheid 
van de ouders centraal staat Vergelijk in dit verband ook Van Kreveld preadvies N J V 1977, 
pp 130 131 VanÈCrevcldbcsprcckthicrmccrinhetalgcmeendcvraagwiededragerszijnvan 
de grondrechten alleen individuele burgers of ook organisaties9 Hij sluit met uit, dat orga 
msaties in beperkte of uitgebreide mate dragers kunnen zijn van grondrechten, maar alleen 
voorzover dit bijdraagt tot de realisering van de grondrechten van de individuele burgers Mij 
dunkt dat deze met individuele 'personen' principieel met uit eigen hoofde drager van de 
grondrechten zijn Hun recht is uiteindelijk slechts een afgeleide van dat van de individuen om 
wie het miemdetijk gaat ' 
146 Zie de in hst 1, ρ 46 с ν vermelde ondcrzockgcgevcns hieromtrent 
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mening, dat de ouders in dat geval de grondslag van een bestaande school moeten 
respecteren. Zij wisten immers dat deze school die signatuur had en uit het feit dat zij 
vrijwillig voor deze school hebben gekozen, vloeit voort dat zij die signatuur ook 
moeten respecteren.м? Indien zij onoverkomelijke bezwaren hebben tegen die sig­
natuur, dienen zij een andere school te kiezen, ι« Ik zou bij het voorgaande echter een 
belangrijke restrictie willen maken. Deze redenering gaat alleen op indien de ouders 
inderdaad vrijwillig voor deze school hebben gekozen d.w.z. desgewenst ook een 
andere school hadden kunnen kiezen. Alleen dan kan men volhouden dat de keuze 
van die school impliceert, dat de ouders de richting van die school dienen te 
respecteren. De mogelijkheid voor de ouders om desgewenst een andere school te 
kiezen speelde ook een grote rol in het hiervoor reeds vermelde arrest van de H.R. 
van 9 april 1976 (N.J. 1976, 409) inzake de bevoegdheid van een katholieke lagere 
school om leerlingen, wier ouders onoverkomelijke bezwaren hadden tegen de 
godsdienstlessen, de verdere toegang tot die school te weigeren (zie hiervoor p. 292, 
nt. 141). De H.R. wijst er nadrukkelijk op, dat in dezelfde gemeente ook een 
openbare school in stand werd gehouden. Ware dat niet zo geweest, dan zou de 
beslissing gezien art. 106 Lager-onderwijswet vermoedelijk anders zijn uitgeval­
len. M9 
Tot welke conclusie kom ik nu op grond van de voorgaande beschouwingen? Ik 
onderschrijf het standpunt, dat voorschriften inzake de bestuurssamenstelling de 
vrijheid van scholen om de eigen identiteit door bepaalde maatregelen te bescher­
men, niet mogen beperken. Hierbij ga ik ervan uit, dat voor ouders de mogelijkheid 
bestaat om hun kinderen desgewenst naar een overeenkomstige openbare of bijzon-
147 Dit argument wordt ook aangcvoard in het rapport Van der Burg, ρ 79· 'Het bestuur van een 
Montessorischool moet van een sollicitant(e) kunnen vragen of hij/zij bereid en in staat is 
onderwijs te geven volgens de Montesson-methodc ook al zou er een groot aantal ouders zijn 
dat hun kinderen met zozeer uit overtuiging, dan wel om allerlei practische redenen naar die 
school heeft gestuurd Die ouders hebben immers hun kinderen daar geplaatst in de weten-
schap dat zij met een Montessorischool te maken hadden' (cursivering van mij, ν W ) Vergelijk 
ook Donner, pp 208-209 
148 Ook is het denkbaar dat zij pogen een eigen school op te richten In de meeste gevallen zal dat 
echter met haalbaar zijn De oprichting van een nieuwe school is weliswaar in principe 
mogelijk, maar in de praktijk (zeker thans met de daling van het Icerlingen-aantal) bepaald 
niet gemakkelijk te realiseren In dat verband is ook van belang, dat de verschillende lan­
delijke koepelorganisaties in de onderwijssector feitelijk een overheersende invloed uitoefe­
nen op de verdeling van de scholen over de verschillende richtingen Zie over de wijze waarop 
bij de planning van scholen voor voortgezet onderwijs de verdeling plaatsvindt, J de Jonge, 
De praktijk van de planprocedure, opgenomen in de bundel Vrijheid van onderwijs, ρ 103 
e ν 
149 In het eerste lid van dit artikel is bepaald, dat in gemeenten, waar geen openbare lagere school 
is, aan geen leerling de toegang tot een uit de openbare kas bekostigde bijzondere school mag 
worden geweigerd op grond van godsdienstige gezindheid In het tweede lid is vervolgens 
uitdrukkelijk bepaald, dal in dat geval deze leerlingen zijn vrijgesteld van de verplichting tot 
het volgen van godsdienstonderwijs Vergelijk ook art 48 Wet op het voortgezet onderwijs en 
art 24 Besluit Buitengewoon Onderwijs, waarin soortgelijke bepalingen zijn opgenomen 
Bijzondere universiteiten en hogescholen zijn daarentegen sedert de Collegegeldwct (Stb. 
1974, 421) met meer bevoegd aan een student de inschrijving te weigeren op grond van 
godsdienstige gezindheid Zie hierover Donner, pp 85, 87-88 en 185-186 
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dere neutrale school te sturen.150 In concreto zou dit hierop neerkomen, dat in een 
wettelijke regeling inzake de samenstelling van besturen van bijzondere scholen de 
vrijheid van die scholen om met het oog op het bewaren van de eigen signatuur 
voorwaarden te verbinden aan de door de ouders en het personeel aan te wijzen 
bestuurders niet mag worden aangetast. De instellingen zouden bijvoorbeeld des-
gewenst in de statuten de bepaling kunnen opnemen dat de door de ouders c.q. het 
personeel aan te wijzen bestuurders de grondslag van de school moeten onderschrij-
ven of lid dienen te zijn van bepaalde kerkgenootschappen. In de statuten van vele 
confessionele scholen treft men ook nu reeds dergelijke bepalingen aan. Het verdient 
m.i. aanbeveling in een wettelijke regeling van de bestuurssamenstelling van bijzon-
dere scholen deze bevoegdheid van de bijzondere scholen uitdrukkelijk vast te leggen 
naar analogie van de in art. 42, lid 2 WUB opgenomen eigen aard clausule. Krach-
tens deze bepaling zijn de voorschriften van de WUB van toepassing op de bijzon-
dere universiteiten en hogescholen 'voor zover de eigen aard van de bijzondere 
universiteit of hogeschool zich daartegen niet verzet'.isi 
6.14 De eigen signatuur van andere dan onderwijsinstellingen 
In de vorige twee paragrafen heb ik uitsluitend aandacht besteed aan de signatuur 
van bijzondere onderwijsinstellingen. Deze speciale aandacht voor het bijzondere 
onderwijs is gerechtvaardigd, omdat bij het treffen van een wettelijke regeling inzake 
de bestuurssamenstelling van bijzondere scholen rekening dient te worden gehouden 
met de bijzondere positie van deze scholen, die voortvloeit uit art. 208 Grondwet. 
Voor andere instellingen (ziekenhuizen, woningbouwcorporaties, bejaardenoorden 
en dergelijke) ontbreekt een dergelijke speciale grondwettelijke regeling. De 
bevoegdheid van de wetgever om voorschriften te geven inzake de bestuurssamen-
stelling van deze instellingen wordt bij mijn weten door niemand betwist. Dat neemt 
niet weg, dat ook voor deze instellingen het bewaren van de eigen signatuur soms een 
belangrijke en principiële kwestie vormt. In deze paragraaf zal ik daarom aandacht 
besteden aan de vraag in hoeverre door de wetgever uit te vaardigen democratise-
150. Op grond van het vierde lid van art. 208 is de overheid verplicht om ervoor te zorgen, dat in 
elke gemeente van overheidswege voldoende openbaar algemeen vormend lager onderwijs 
wordl gegeven. Volgens bij de wet te stellen regels kan van deze bepaling worden afgeweken, 
'mits tot hel ontvangen van zodanig onderwijs gelegenheid wordt gegeven'. Voor andere 
vormen van onderwijs ontbreekt een dergelijk expliciet grondwettelijk voorschrift in art. 208. 
In het door de Tweede Kamer verworpen voorstel tot wijziging van art. 208 was in het tweede 
lid van art. 1.23 deze verplichting ook uitgebreid tot 'bij de wet aan te wijzen andere soorten 
van openbaar onderwijs'. 
151. In de M.v.T. wordt ter verduidelijking van deze bepaling ondermeer opgemerkt dat 'de 
bijzondere universiteiten en hogescholen de vrijheid moeten behouden om met betrekking tot 
de verkiesbaarheid in de universitaire bestuursorganen nadere voorwaarden te stellen, welke 
de eigen aard van de instelling redelijkerwijs meebrengt'. Zie Bijl. Hand. II69/70, 10636, nr. 3, 
p. 16. Zie over de moeilijkheden die zich in dit verband aan de V.U. te Amsterdam hebben 
voorgedaan met belrekking tot de verkiesbaarheid in bestuurlijke organen van personen die 
de grondslag van deze universiteit niet onderschrijven, Donner, pp. 208-210. 
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ringsvoorschriften een bedreiging kunnen vormen voor de eigen signatuur van deze 
instellingen. 
In welke sectoren kunnen er in dit verband vooral problemen rijzen? In hoofd-
stuk 1 heb ik geschetst hoe mede (maar niet uitsluitend) als gevolg van de ontzui-
lingstendens veel welzijnsinstellingen hun oorspronkelijke, confessionele signatuur 
hebben losgelaten. Dit geldt met name voor instellingen werkzaam op het terrein van 
de ex/ramurale gezondheidszorg (kraamcentra, kruisverenigingen, instellingen voor 
ambulante geestelijke gezondheidszorg) en in de CRM-sector.i52 In die gevallen 
zullen er zich wat dit betreft dus niet gauw problemen voordoen. Een sterke mate van 
organisatorische verzuiling bestaat daarentegen nog in de intramurale gezondheids-
zorg en bij bejaardenoorden.153 Bij de benoeming van bestuursleden van deze 
instellingen speelt, voorzover zij uiteraard op een bepaalde confessionele grondslag 
zijn gebaseerd, de levensbeschouwing nog steeds een belangrijke rol. Doorgaans 
worden uitsluitend personen benoemd, die deze grondslag onderschrijven en vaak is 
dat ook statutair vereist. Wanneer nu de gebruikers en het personeel van deze 
levensbeschouwelijk georiënteerde instellingen de bevoegdheid krijgen een aantal 
bestuurders te benoemen, zijn zij dan gehouden hiermee rekening te houden? Zolang 
zijzelf ook prijs stellen op het handhaven van de levensbeschouwelijke grondslag van 
deze instelling, zullen zij daarmee ongetwijfeld rekening houden. Problemen kunnen 
ontstaan wanneer zij het belang van het handhaven van deze grondslag niet langer 
onderschrijven. Dat is verre van denkbeeldig. Het proces van ontzuiling is op deze 
terreinen veel verder voortgeschreden dan op het terrein van het bijzonder onder-
wijs. De hulp- en dienstverlening van deze instellingen is al lang niet meer hoofd-
zakelijk gericht op de leden van de eigen levensbeschouwelijke groeperingi54 en voor 
de gebruikers speelt, ook als zij dezelfde levensbeschouwelijke richting aanhangen, 
de levensbeschouwelijke kleur van deze instellingen veel minder een rol.'55 
Dient nu in wettelijke voorschriften inzake de bestuurssamenstelling van dit 
type instellingen evenals bij het bijzonder onderwijs aan de instellingen de vrijheid te 
worden gelaten om deze eigen signatuur te beschermen? In het rapport Van der Burg 
en in het Voorlopig Regeringsstandpunt wordt die vraag, zoals reeds vermeld, 
bevestigend beantwoord. Hier wordt wal dit betreft géén onderscheid gemaakt 
tussen het bijzonder onderwijs en andere instellingen: elke instelling dient de 
bevoegdheid te hebben om zijn eigen identiteit of signatuur te beschermen. '56 Ik ben 
van mening, dat er wat dit betreft wel degelijk een belangrijk verschil bestaat lussen 
het bijzonder onderwijs enerzijds en de gezondheidszorg en CRM-sector anderzijds. 
Het argument, dat de gebruikers toch 'vrijwillig' voor deze instelling hebben gekozen 
en dus de bestaande signatuur maar moeten respecteren gaat hier (anders dan bij het 
152. Ziehst. 1, p. 41 e.v. 
153. Zie hst. 1, p. 36. Een vrij sterke mate van organisatorische verzuiling treft men voorts ook nog 
aan in de kinderbescherming en bij woningbouwcorporaties. Zie pp. 40 en 42. 
154. Anders dan bij het bijzonder onderwijs wordt voor de erkenning of subsidiëring van deze 
instellingen meestal uitdrukkelijk als voorwaarde gesteld, dat zij voor iedereen openstaan. Zie 
hst. 2, pp. 82-83. 
155. Zie hetgeen ik in hst. 1, p. 43 e.v. hierover heb vermeld. 
156. Zie hiervoor, p. 293. 
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bijzonder onderwijs) namelijk niet op, omdat op deze terreinen de keuzevrijheid van 
de gebruikers zeer beperkt is en niet zelden vrijwel geheel ontbreekt. In de meeste 
plaatsen (met uitzondering van de grote steden) bestaat vaak nog maar één zieken-
huis, één instelling voor algemeen maatschappelijk werk of gezinsverzorging, één 
bejaardenoord, één woningbouwvereniging, één openbare bibliotheek en soms ook 
nog maar één school voor algemeen voortgezet of beroepsonderwijs. Wanneer 
instellingen min of meer een monopoliepositie gaan innemen op een bepaald terrein 
van de hulp- of dienstverlening (en tengevolge van schaalvergrotings- en fusiepro-
cessen is dit in toenemende mate het geval), dan kan men moeilijk volhouden, dat de 
gebruikers 'vrijwillig' voor deze instelling met die specifieke signatuur hebben 
gekozen en dus deze grondslag ook maar moeten respecteren^7. Daar staat tegen-
over, dat deze instellingen anders dan bijzondere scholen ook niet bevoegd zijn om 
met het oog op de bescherming van de eigen identiteit een selectief toelatingsbeleid 
te voeren, omdat voor erkenning of subsidiëring van deze instellingen meestal als 
voorwaarde wordt gesteld, dat zij voor iedereen openstaan. Ook aan de zijde van de 
instellingen is er van vrijwilligheid dus geen sprake. Niettemin ben ik van mening, 
dat bij een beslissing omtrent de signatuur van dergelijke instellingen de wensen van 
de gebruikers en niet de mening van het zittend bestuur in beginsel richtinggevend 
dienen te zijn. Het hoofddoel van deze instellingen is te voorzien in bepaalde 
157. Dit punt is voor wat betreft confessionele woningbouwcorporaties ter sprake gekomen bij de 
parlementaire behandeling van het reeds eerder genoemde wetsontwerp tot wijziging van art. 
59 Woningwet, waarbij in de Tweede Kamer ook uitvoerig aandacht is besteed aan de 
democratisering van deze corporaties (zie hiervoor p. 266). De heer Kombrink (P.v.d.A.) 
diende toen een motie in ertoe strekkende dat woningbouwverenigingen zouden worden 
verplicht iedere huurder als lid toe te laten. Het doel van deze motie was om alle huurders van 
een woningbouwvereniging de mogelijkheid te bieden invloed uit te oefenen (door uitoefening 
van de aan het lidmaatschap van de vereniging verbonden rechten) op het beleid en de 
samenstelling van het bestuur van deze vereniging. Tot goed begrip van deze motie dient te 
worden vermeld, dat op dit moment de statuten van woningbouwverenigingen soms beper-
kende bepalingen bevatten ten aanzien van de toelating van huurders als leden van de 
vereniging. Zo wordt in de statuten van confessionele woningbouwverenigingen aan toekom-
stige leden soms de eis gesteld, dat zij de godsdienstige grondslag van de vereniging dienen te 
onderschrijven. Er bestaan voorts ook een paar woningbouwverenigingen op socialistische 
grondslag, die als voorwaarde voor toelating stellen, dat men lid is van bepaalde socialistische 
organisaties. Afgezien van deze specifieke toelatingseisen berust in de meeste verenigingen de 
beslissingsbevoegdheid over de toelating van leden bij het bestuur. Bij weigering door het 
bestuur is meestal een beroep op de algemene ledenvergadering mogelijk, maar dit kan 
statutair worden uitgesloten (zie art. 33 bock 2 B.W.). De toenmalige staatssecretaris Van 
Dam heeft deze motie toen met succes bestreden met als belangrijkste argument, dat hierdoor 
het bestaansrecht van confessionele woningbouwverenigingen in gevaar zou kunnen komen. 
Zie Bijl. Hand. II 74/75, 11092, nr. 24 (motie Kombrink) en Bijl. Hand. II 73/74, 11092, nr. 5 
(М. .А.), p. 8 en Hand. II 74/75, pp. 2758 en 2941-2942. Kombrink heeft toen m.i. terecht 
gewezen op het element van onvrijwilligheid in de relatie huurder-woningbouwcorporatie. Zie 
Hand. II74/75, pp. 2776 en 2786. Juist vanwege het onvrijwillige karakter van deze relatie kan 
men m.i. moeilijk volhouden, dat de huurders van een woningbouwvereniging de bestaande 
signatuur zonder meer als een onveranderlijk gegeven moeten aanvaarden, nog afgezien van 
de vraag of het belang van de huurders om als lid invloed te kunnen uitoefenen op het beleid 
van de vereniging niet zwaarder zou moeten wegen dan 'het belang' van het handhaven van 
confessionele woningbouwcorporaties. 
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behoeften van de gebruikers. Daaraan ontlenen zij hun bestaansrecht en daaruit 
vloeit m.i. voort, dat de opvattingen van de gebruikers hierover zwaar dienen te 
wegen. De wensen van de gebruikers vormen uiteraard niet de enige maatstaf. Zo 
kan bijvoorbeeld een fusie tussen twee instellingen met een verschillende levensbe-
schouwelijke signatuur noodzakelijk zijn om financiële redenen of om de kwaliteit 
van de dienstverlening te verbeteren, hoewel de gebruikers de voorkeur geven aan 
het handhaven van twee afzonderlijke instellingen met een eigen signatuur. Ook met 
de opvattingen van het personeel, dat in de praktijk voor een belangrijk deel aan de 
eigen signatuur concreet inhoud zal moeten geven, zal bij het nemen van dergelijke 
beslissingen terdege rekening moeten worden gehouden. Het lijkt mij echter onjuist 
om te stellen, dat instellingen in een dergelijke monopolie-situatie een ongeclausu-
leerd recht bezitten de bestaande signatuur te handhaven, ook wanneer mocht 
blijken, dat een duidelijke meerderheid van de gebruikers hierop niet langer prijs-
stelt.i58 
Deel III De samenstelling van het bestuur van publiekrechtelijke welzijnsinstellin-
gen* 
6.15 Inleiding 
Ter afsluiting van deze hoofdstukken over de samenstelling van het bestuur zal ik 
tenslotte aandacht besteden aan de samenstelling van het bestuur van publiekrech-
telijke welzij nsinstellingen. Ik zal mij daarbij beperken tot een behandeling van de 
volgende drie vragen: 
1. Dienen de gebruikers en het personeel van publiekrechtelijke welzijnsinstellin-
gen eveneens medezeggenschap te krijgen inzake de samenstelling van het 
bestuur van deze instellingen? 
2. Zo ja, op welke wijze kan dit gezien de publiekrechtelijke status van deze 
instellingen juridisch worden gerealiseerd? 
3. Dient de wetgever eveneens voorschriften te geven inzake de samenstelling van 
het bestuur van deze instellingen? 
Bij de bespreking van deze vragen beperk ik mij tot die publiekrechtelijke 
welzij nsinstellingen, die dezelfde of grotendeels dezelfde taken vervullen als parti-
culiere instellingen, maar anders dan deze worden beheerd door een openbaar 
lichaam zoals gemeente, provincie of het Rijk. Te denken valt hierbij bijvoorbeeld 
aan: gemeentescholen, gemeenteziekenhuizen, rijksscholen, rijksinternaten. Dat 
betekent, dat ik buiten beschouwing laat overheidsinstellingen, die zich weliswaar 
bezighouden met het verlenen van hulp of diensten aan individuele burgers of 
158. Vergelijk ook hetgeen ik in hst. 2, p. 82 in dit verband heb opgemerkt. 
* Met dank aan Mr. J. B. J. M. ten Berge verbonden aan het Instituut voor staats- en admi-
nistratiefrecht van de Rijksuniversiteit te Utrecht voor zijn kritische opmerkingen. 
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groepen van burgers159, maar die op dit terrein een monopoliepositie innemen d w z 
er zijn geen particuliere, privaatrechtelijke instellingen die soortgelijke taken ver-
vullen Ik heb hierbij dus op het oog die voorzieningen, die (vrijwel) uitsluitend door 
overheidsinstellingen worden uitgevoerd Te denken valt bijvoorbeeld aan open-
bare nutsbedrijven, gemeentelijke sociale diensten'*0, gemeentelijke geneeskundige 
diensten (GG en GD) en districtgezondheidsdiensten (DGD), schoolartsendien-
stcn |61 Hoewel ook ten aanzien van deze overheidsinstellingen de vraag gesteld kan 
worden of het met wenselijk is, dat de gebruikers en het personeel rechtstreeks 
invloed krijgen op de samenstelling van het bestuur van deze instellingen, zal ik mij 
beperken tot die overheidsinstellingen, die soortgelijke taken vervullen als de par-
ticuliere, privaatrechtelijke instellingen ^2 
Om hoeveel en wat voor instellingen gaat het hier*7 Fxacte cijfers over het aantal 
en soort publiekrechtelijke welzynsinstellingen op gemeentelijk, provinciaal en rijk-
sniveau zijn niet voorhanden De belangrijkste groep vormen ongetwijfeld de open-
bare scholen In het schooljaar 1977-1978 bestonden er ruim 6000 openbare scholen, 
voor het overgrote deel gemeentescholen Voorts worden ook een overigens beperkt 
aantal instellingen voor intramurale gezondheidszorg en bejaardenoorden door de 
overheid beheerd 1*3 Aangezien de gemeentescholen kwantitatief veruit de grootste 
groep vormen, zal ik mij verder voornamelijk met deze categorie instellingen bezig 
houden, hetgeen niet wegneemt dat wat ik hierover zal opmerken mutatis mutandis 
ook van toepassing is op andere gemeentelijke welzynsinstellingen Aan het slot van 
deze beschouwingen zal ik vervolgens nog een paar opmerkingen maken over de 
kwantitatief overigens niet zo grote groep van provinciale en rijksinstellingen 
Het bestuur van gemeentescholen uitgaande van eén gemeente berust doorgaans bij 
159 Zie de definitie van 'uitvoerende' instellingen in hst 1, ρ 7 
160 Althans wat betreft de materiele hulpverlening (uitvoering van de Algemene Bijstandswet en 
Wet Werkloosheidsvoorziening) Daarnaast houden gemeentelijke sociale diensten 7ich soms 
ook bezig met immatenclc hulpverlening (maatschappelijk werk), die ook hel werkterrein 
vormt van de particuliere instellingen voor algemeen maatschappelijk werk Zie over de vraag 
of het aanbeveling verdient, dat de gemeentelijke sociale diensten zich meer en intensiever 
gaan bezighouden met deze immateriële hulpverlening het rapport Gemeentelijke sociale 
dienstverlening in ontwikkeling, laak en rol van gemeentelijke sociale diensten in de lokale 
samenle\ing, eindredactie J J J van Dijck en Th Ρ W M van der Krogt, IVA, Tilburg, 
augustus 1977 
161 Van de 118 schoolartsendiensten worden er 117 door gemeenten beheerd Zie Bijlage 7 b, 
rapport Van der Burg, ρ 193 
162 Gezien het feit, dat deze studie gaat over particuliere non profit instellingen ligt deze beper­
king voor de hand Een andere reden hiervoor is, dat de democratisering van typische 
overheidsdiensten, zoals de gemeentelijke sociale diensten, een geheel apart vraagstuk 
vormt 
163 Zie de gegevens vermeld in hst 1, tabel 2, ρ 15 Ook op het terrein van de extramurale 
gezondheidszorg en het sociaal-cultureel werk bestaan gemeentelijke instellingen (о a 
gemeentelijke of intergemeentelijke sociaal psychiatrische diensten, gemeentelijke openbare 
bibliotheken) 
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het college van B. en W., dat optreedt als het bevoegd gezag van deze scholen.164 In 
deze opzet is het inderdaad uitgesloten, dat ouders of personeelsleden als zodanig 
zitting hebben in het schoolbestuur of de bevoegdheid krijgen een aantal bestuurs­
leden aan te wijzen.'" Er zijn verschillende juridische constructies mogelijk om dit 
probleem op te lossen, maar alvorens hierop nader in te gaan, zal ik eerst aandacht 
besteden aan de vraag of het wel wenselijk is ouders en personeel rechtstreeks te 
betrekken bij de samenstelling van het bestuur van gemeentescholen. 
Gezien het feit, dat deze gemeentescholen precies dezelfde functies vervullen als 
de bijzondere scholen, ben ik van mening, dat dezelfde argumenten die pleiten voor 
medezeggenschap van ouders en personeel inzake de bestuurssamenstelling van 
bijzondere scholen, ook gelden voor de openbare scholen. De redenering, dat bij 
gemeentescholen hieraan minder behoefte bestaat omdat het bevoegd gezag hier 
democratisch wordt verkozen en gecontroleerd en de ouders en het personeel hierop 
via uitoefening van het stemrecht invloed kunnen uitoefenen, acht ik geenszins 
overtuigend. Het is juist, dat de ouders en het personeel, voorzover zij althans ook 
ingezetenen zijn van de gemeente, via de uitoefening van hun stemrecht invloed 
kunnen uitoefenen op de samenstelling van de gemeenteraad en van het college van 
B. en W. (althans wat betreft de keuze van de wethouders). Die invloed is echter zeer 
indirect en beperkt en volstrekt niet vergelijkbaar met de rechtstreekse invloed, die 
ouders en personeel van bijzondere scholen conform mijn voorstellen zouden krijgen 
op de bestuurssamenstelling.·66 Ook het argument dat het bevoegd gezag van 
164 Zicart 1 Wet op het voortgezet onderwijs en art 1 ontwerp Wet op hel basisonderwijs, waarin 
is bepaald dal als bevoegd gezag van een gemeenteschool wordt beschouwd het college van 
burgemeester en wethouders, voorzover de raad met anders bepaalt, en, indien de raad dil 
wenselijk oordeelt, met inachtneming van door hem vast te stellen regelen In sommige 
onderwijswetten wordt niet nader aangegeven wie (college van В en W of gemeenteraad) als 
het bevoegd gezag van een gemeenteschool moet worden beschouwd (o a Lager-onderwijs-
wet), terwijl in art 1, lid 1 Besluit Buitengewoon Onderwijs 1967 als het bevoegd gezag van een 
gemeenteschool wordt aangemerkt 'het gemeentebestuur'. Gezien art 151 Gemcenlewet zal 
in deze gevallen het college van В en W. als bevoegd van de school moeten worden 
beschouwd 
165 Het is uiteraard mogelijk, dat leden van het college van В en W (of de gemeenteraad) tevens 
ouders van schoolgaande kinderen zijn, maar dan maken zij met m hun hoedanigheid van 
ouder deel uit van het schoolbestuur Personeelsleden van gemeentescholen kunnen geen lid 
zijn van het schoolbestuur op grond van art 25, lid 1, sub f van de Gemeentewet, waann het 
lidmaatschap van de raad onverenigbaar is verklaard met de betrekking van ambtenaar, door 
of vanwege het gemeentebestuur aangesteld of daaraan ondergeschikt Zie hierover de vragen 
van het Tweede Kamerlid Laban ( P v d A ) betreffende het openen van de mogelijkheid voor 
het personeel van openbare scholen deel uit te maken van het schoolbestuur en het antwoord 
van Minister De Gaay Fortman, Aanhangsel Hand. II 76/77, nr 1118 
166 Ten Berge wijst voorts op het feit, dat in veel gemeenten als gevolg van de plaatselijke politieke 
verhoudingen wethouders van confessionele huize belast zijn met de zorg voor hel openbaar 
onderwijs Zie J В J M ten Berge, Decentraliseren met commissies. Bestuurlijke Verken­
ningen nr 26, VUGA, Den Haag, 1978, ρ 206, verder geciteerd als Ten Berge Bij de 
parlementaire behandeling van het ontwerp Lager-onderwijswet 1920 (ontwerp De Visser) is 
dit punt overigens ook reeds ter sprake gekomen De afgevaardigde Kolthek diende toen een 
amendement in ertoe strekkende het bestuur van de openbare school niet op te dragen aan hel 
gemeentebestuur, maar aan de oudercommissie Oud mcrkl daarover op: 
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gemeentescholen reeds democratisch gecontroleerd wordt door het toezicht van de 
gemeenteraad is weinig overtuigend Uit verschillende onderzoeken is immers 
gebleken, dat deze toezichthoudende functie van de gemeenteraad op het beheer van 
gemeentelijke instellingen in de praktijk vaak weinig effectief is en dat in veel 
gemeenten het beleid bepaald wordt door de verantwoordelijke wethouder, die op 
zijn beurt weer sterk afhankelijk is van en beïnvloed wordt door het ambtelijk 
apparaat is7 
Een geheel ander bezwaar tegen een (directe of indirecte) vertegenwoordiging 
van de ouders en het personeel in het bestuur van gemeentescholen is, dat zij 
onvoldoende rekening zullen houden met andere gemeentelijke belangen en dat dit 
kan leiden tot een desintegratie van het gemeentelijk bestuur Dit bezwaar is ook 
aangevoerd door de tegenstanders van binnengemeentelijke decentralisatie bij de 
wijziging van de bepalingen inzake de commissies in de Gemeentewet in 1964 I68 ik 
kom op dit punt in het onderstaande nog terug bij de bespreking van de verschillende 
mogelijkheden om een vertegenwoordiging van de gebruikers en het personeel in het 
bestuur van deze instellingen te realiseren Hierop vooruitlopend merk ik nu reeds 
op, dat er allerlei voorzieningen denkbaar zijn, waardoor - ook bij een vertegen-
woordiging van de ouders en het personeel in het bestuur - kan worden voorkomen, 
dat de besturen van deze instellingen eenzijdig hun eigen instellingsbelang behar-
tigen en onvoldoende rekening houden met andere gemeentelijke belangen Het 
gevaar van een desintegratie van het gemeentelijke bestuur speelt voorts veel minder 
bij dienstverlenende onderdelen van de gemeentelijke organisatie Die mogelijke 
desintegratie heeft toch vooral betrekking op de gemeentelijke bestuurstaak 
Indien men met mij van mening is, dat het wenselijk is dat de ouders en het 
personeel van bijzondere scholen in het bestuur van deze instellingen vertegenwoor-
digd zijn, dan bestaat er m 1 geen reden om voor openbare scholen een andere 
gedragslijn te volgen 169 Vervolgens rijst de vraag hoe dit jundisch kan worden 
'Zijn redenering (de redenering van Kolthek, ν W ) is mei onlogisch In de gemeente­
raden zitten zowel voor- als tegenstanders van de openbare school In vele gemeenten zijn de 
tegenstanders in de meerderheid Zij kunnen, ook al hebben zij de beste bedoelingen nooit zo 
goed beoordelen, wat de openbare school nodig heeft, als de voorstanders van openbaar 
onderwijs Evenmin als bij hel bestuur van bijzondere scholen personen van andere richting 
worden betrokken, evenmin moet dit bij de openbare school het geval zijn ' Zie Ρ J Oud, Het 
Jongste Verleden, Deel Ι, ρ 212 
167 Zie hetgeen ik in hst 2, ρ 75 hierover heb opgemerkt Vergelijk voorts hel rapport Ondernijs, 
algemeen en openbaar van de Vereniging voor openbaar onderwijs (zonder jaartal), ρ 49 'In 
grote gemeenten met veel openbare scholen dreigt het gevaar van gecentraliseerde macht in 
handen van het college van burgemeester en wethouders, veelal de wethouder van onderwijs, 
alsmede van verambtehjking in de praktijk namelijk zal de wethouder veel voorbereidend en 
uitvoerend werk delegeren aan de ambtenaren van de afdeling onderwijs en waar aanwezig 
aan de gemeentelijke inspectie ' 
168 Ook dit bezwaar is met nieuw Het werd ook reeds aangevoerd tegen het hierboven genoemde 
amendement Kolthek Zie Oud, Het Jongste Verleden Deel I, pp 212 213 
169 Vergelijk rapport Van der Burg, ρ 156 'Een groot aantal overheidsinstellingen verncht 
geheel of nagenoeg geheel dezelfde werkzaamheden als gesubsidieerde instellingen In ver­
band hiermee beveelt de commissie aan te doen bestuderen op welke wijze de democratise 
ringsvoorstellen die voor de privaatrechtelijke rechtspersonen zijn gedaan, in deze overheids­
instellingen kunnen worden verwezenlijkt ' 
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gerealiseerd. Er zijn hiervoor verschillende constructies denkbaar. In de nu volgende 
paragrafen zal ik achtereenvolgens een drietal mogelijkheden bespreken: 
1. de privaatrechtelijke stichtingsvorm (6.15); 
2. een functionele commissie ex art. 61 jo. 63 Gemeentewet (6.16); 
3. een gemeenschappelijke regeling op basis van de Wet Gemeenschappelijke 
Regelingen (6.17). 
6.16 De privaatrechtelijke stichting 
Een mogelijkheid is het beheer van gemeentescholen over te dragen aan een stich-
ting, die door de gemeente voor dit doel wordt opgericht. In het bestuur van deze 
stichting zouden naast overheidsvertegenwoordigers ook door de ouders en het 
personeel aangewezen bestuurders zitting kunnen nemen. Aan deze oplossing kleven 
bezwaren van practische, juridische en principiële aard. 
Als practisch bezwaar zou men kunnen noemen, dat de keuze van een privaat-
rechtelijke rechtsvorm een wijziging van de juridische status van de instelling bete-
kent en dat dit allerlei minder wenselijk geachte juridische konsekwenties kan 
hebben bijvoorbeeld een wijziging van de rechtspositie van het personeel of over-
dracht van de eigendom van de instelling. Deze practische bezwaren zijn zeker niet 
onoverkomelijk. Ook indien men het beheer van een gemeenteschool overdraagt aan 
een privaatrechtelijke stichting is het niet uitgesloten, dat het personeel de (volle-
dige) ambtenarenstatus behoudt|7o en overdracht van de eigendom van de instelling 
aan de stichting is evenmin noodzakelijk.'71 
De keuze van de privaatrechtelijke stichtingsvorm stuit wel op juridische bezwa-
ren. Op de eerste plaats valt hier te denken aan art. 228 j o. art. 234 Gemeentewet. 
Krachtens art. 228, lid 1, sub a. Gemeentewet zijn besluiten van gemeentebesturen 
betreffende het oprichten van en deelnemen in stichtingen, maatschappen, vennoot-
schappen en (coöperatieve) verenigingen aan de goedkeuring van Gedeputeerde 
Staten onderworpen. Art. 234 Gemeentewet bepaalt, dat de Gedeputeerde Stalen 
deze goedkeuring alleen mogen verlenen, indien deze vorm van behartiging van het 
openbaar belang in verband met de aard van dat belang bijzonder aangewezen moet 
worden geacht. Deze reeds in 1931 in de Gemeentewet opgenomen bepalingen 
hebben overigens niet verhinderd, dat veel gemeenten in de loop der jaren zijn 
170. Beslissend hiervoor is naast een aanstelling, dat de gemeente een zodanig overheersende 
invloed op deze stichting kan uitoefenen, dal deze geacht wordt tot de openbare dienst te 
behoren. Zie hierover p. 244, nt. 92 e.v. supra. Een andere mogelijkheid is, dat art. B. 3, lid 1 
van de Algemene Burgerlijke Pensioenwet op deze stichting van toepassing wordt verklaard, 
de zogenaamde В 3 stichting. Het personeel in dienst van een dergelijke В 3 stichting is 
doorgaans geen ambtenaar in de zin van de Ambtenarenwet, maar wel in de zin van de 
Algemene Burgerlijke Pensioenwet. 
171. Men zou de eigendom van de instelling bij de gemeente kunnen laten rusten en alleen het 
beheer van de school aan de stichting kunnen overdragen. 
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overgegaan tot het oprichten van dan wel deelnemen in stichtingen.172 In de M.v.T. 
bij het wetsontwerp betreffende de wijziging van de bepalingen inzake de commis­
sies in de Gemeentewet sprak de minister de verwachting uit, dat de colleges van 
Gedeputeerde Staten bij het verlenen van de krachtens art. 228 vereiste goedkeuring 
nog meer dan tot dusver zouden gaan letten op de in art. 234 gestelde eis, nu door 
invoeging van de nieuwe commissiebepalingen de publiekrechtelijke mogelijkheden 
voor samenwerking van gemeenten met particulieren zouden worden verruimd.173 
De jurisprudentie van de Kroon inzake de toepassing van art. 228 jo. art. 234 
Gemeentewet sedertdien wijst erop, dat de Kroon deze bepalingen tamelijk strikt 
interpreteert.174 De keuze van de stichtingsvorm door een gemeente wordt hierin 
weliswaar niet volledig uitgesloten, maar een publiekrechtelijke organisatievorm 
geniet duidelijk de voorkeur. Op de gemeenten rust de bewijslast om aan te tonen, 
dat een privaatrechtelijke rechtsvorm bijzonder aangewezen moeten worden 
geacht.1"" Nu sinds 1964 de mogelijkheid bestaat om particulieren en ook over­
heidspersoneel rechtstreeks te betrekken bij het bestuur van gemeentelijke instel­
lingen via een functionele commissie ex art. 61 jo. 63 Gemeentewet, dient de kans, 
dat zij hierin zullen slagen, niet hoog te worden aangeslagen. 
Afgezien van de belemmeringen voortvloeiende uit art. 228 jo. art. 234 Gemeen­
tewet, rijst de vraag of de gemeente wel bevoegd is om publiekrechtelijke bevoegd­
heden van de raad en het college van В en W over te dragen aan een privaatrech­
telijke stichting nu een daartoe strekkende delegatiebepaling in de Gemeentewet of 
in bijzondere wetten ontbreekt. Art. 63, lid 1 Gemeentewet spreekt alleen over de 
mogelijkheid van het toekennen van bevoegdheden van de gemeenteraad en B. en W. 
aan commissies als bedoeld in art. 61 Gemeentewet. Indien het toezicht van de 
gemeente op de gang van zaken binnen deze stichting voldoende gewaarborgd is (in 
de statuten van de stichting zouden met het oog hierop voorzieningen kunnen 
worden getroffen) bestaat er m.i. op zichzelf geen bezwaar tegen het toekennen van 
publiekrechtelijke bevoegdheden aan een dergelijke overheidsstichting. Het is echter 
twijfelachtig of de gemeente zonder een uitdrukkelijke wettelijke delegatiebepaling 
juridisch hiertoe wel bevoegd is.176 
De zojuist genoemde juridische bezwaren tegen het gebruik van een privaat­
rechtelijke rechtsvorm door de gemeente hangen nauw samen met een aantal meer 
principiële bedenkingen, die hiertegen bestaan. Een van de motieven voor de wijzi-
172. Zie het rapport Binnengemeentelijke decentralisatie. Ministerie van Binnenlandse Zaken, 
januari 1979, p. 31, alwaar wordt vermeld dat tussen 1964 en 1976 in totaal 203 gemeentelijke 
stichtingen zijn opgericht. 
173. Zie Ten Berge, p. 157. 
174. Een overzicht van deze jurisprudentie sedert 1966 geeft Ten Berge, pp. 159-166. 
175. Uitdrukkelijk wordt dit gesteld in het K.B. van 3 november 1966, nr. 6, Gemeentestem 5922 
inzake deelname van een drietal Utrechtse gemeenten in de N.V. Gasbedrijf Amstelland. 
176. Wellicht is dit probleem op te lossen door het bestuur van de stichting tevens aan te merken als 
een commissie ex art. 61 Gemeentewet. Vergelijk in dit verband Ten Berge, pp. 180-182, die 
aldaar een verwant probleem bespreekt nl. in hoeverre aan op privaatrechtelijke wijze tot-
standgekomen, rechtspersoonlijkheid bezittende wijkraden publiekrechtelijke bevoegdheden 
kunnen worden toegekend. 
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ging van de bepalingen inzake de commissies in de Gemeentewet in 1964 was het 
gebruik van privaatrechtelijke rechtsvormen door de gemeenten in te dammen, nv 
Als nadeel hiervan wordt beschouwd, dat het uitoefenen van toezicht door de 
gemeenteraad dan minder gewaarborgd is en de openbaarheid en de publieke 
verantwoording in het gedrang kunnen komen, ne Het zou te ver voeren hier 
uitvoerig in te gaan op de verschillende argumenten pro en contra het gebruik van 
privaatrechtelijke rechtsvormen door overheidsorganen.Π9 Wel zou ik erop willen 
wijzen, dat dit veel gehanteerde argument pro een publiekrechtelijke organisatie­
vorm (nl. het veronderstelde gebrek aan publieke controle en publieke verantwoor­
ding bij de keuze van een privaatrechtelijke rechtsvorm) gerelativeerd dient te 
worden. De keuze van bijvoorbeeld de privaatrechtelijke stichtingsvorm hoeft niet 
tot gevolg te hebben, dat de publieke controle en verantwoording in het gedrang 
komen. De gemeente kan immers bij de oprichting van de stichting in de statuten van 
deze stichting met het oog hierop allerlei voorzieningen treffen, waardoor de publie­
ke controle en verantwoording worden gewaarborgd. Te denken valt bijvoorbeeld 
aan voorschriften inzake de samenstelling en het ontslag van het bestuur, de goed­
keuring van de begroting, de rekening en andere belangrijke besluiten, de open­
baarheid van bestuursvergaderingen, de verantwoordingsplicht van het bestuur ten 
opzichte van het college van B. en W. en de gemeenteraad etc. Door de wettelijk 
vereiste goedkeuring van Gedeputeerde Staten kan dit college voorts toetsen of met 
het oog op de gewenste pubüeke verantwoording en controle de statuten voldoende 
waarborgen op dit punt bevatten. De voorkeur voor een publiekrechtelijke boven 
een privaatrechtelijke organisatievorm berust m.i. meer op ideologische dan op 
zakelijke argumenten. Hierbij wordt er enerzijds te gemakkelijk van uitgegaan, dat 
een publiekrechtelijke organisatievorm zonder meer een goede publieke verantwoor-
ding en controle waarborgt en anderzijds over het hoofd gezien, dat de keuze van de 
stichtingsvorm op zichzelf geen belemmering hiervoor hoeft te vormen.'80 
177. Zie Ten Berge, p. 38. 
178. Zie Ten Berge, p. 158. In het hiervoor reeds vermelde K.B. van 3 november 1966, nr. 6 inzake 
deelname van een drietal Utrechtse gemeenten in de N.V. Gasbedrijf Amstelland speelde dit 
argument voor Gedeputeerde Staten van Utrecht een belangrijke rol om hun goedkeuring aan 
deze besluiten te onthouden. 
179. Zie hierover onder meer V. A. M. van der Burg, De statutaire kenmerken van een overheids-
stichting. T.v.O. 3 (1977), nr. 20, p. 453 en de aldaar vermelde literatuur. 
180. In dit verband rijst wel een ander probleem nl. in welke mate men door statutaire regelingen 
de zelfstandige beslissingsbevoegdheid van het bestuur van een rechtspersoon mag aantasten 
en of het geoorloofd is dit bestuur min of meer 'onder curatele' van externe organen of 
instanties Ie plaatsen. Ik heb aan deze kwestie aandacht besteed in Knelpunten, pp. 38-42 in 
verband met de soms voorkomende constructie van een overkoepelende moederstichting, 
waaronder een aantal dochterstichtingen ressorteren. Aan het bestuur van de moederstichting 
zijn statutair dan zodanige bevoegdheden toegekend, dat hij en niet het bestuur van de 
dochterstichting de hoogste bestuursmacht uitoefent binnen de dochterstichting. Ik heb 
aldaar betoogd, dal deze constructie m.i. juridisch geoorloofd is indien er sprake is van een 
concemverhouding. In het vennootschapsrecht wordt aanvaard, dat het geoorloofd is in de 
statuten van een dochteronderneming te bepalen, dat het bestuur van deze dochteronderne-
ming algemene aanwijzingen van de concemleiding dient op te volgen. Vgl. Hof Arnhem 9 
oktober 1974, N.J. 1976,42. Zie hierover ondermeer M. J. G. C. Raaijmakers,7omi ventures, 
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Uit het bovenstaande blijkt, dat de keuze van de stichtingsvorm voor een 
gemeenteschool nogal wat problemen oplevert en dat het twijfelachtig is of dat op dit 
moment juridisch wel mogelijk is. In de nu volgende paragrafen zal ik daarom 
aandacht besteden aan de mogelijkheden om onder handhaving van de publiek­
rechtelijke organisatievorm een vertegenwoordiging van de gebruikers en het per­
soneel in het bestuur van deze scholen te realiseren.'βι 
6.17 De functionele commissie ex art. 61 jo. 63 Gemeentewet 
6.17.1 Inleiding 
Art.61,lid 1 van de Gemeentewet bepaalt sedert de wetswijziging van 1964i82,datde 
raad commmissies kan instellen a. met het oog op de behartiging van bepaalde 
belangen en b. met het oog op de behartiging van de belangen van een deel van de 
gemeente hetwelk daarvoor hetzij door zijn ligging hetzij door zijn karakter in 
aanmerking komt. Krachtens art. 63 Gemeentewet kan de raad aan een dergelijke 
commissie bevoegdheden van de raad en van burgemeester en wethouders toeken­
nen met uitzondering van de in art. 63 uitdrukkelijk uitgezonderde bevoegdheden. 
Met deze wetswijziging werd beoogd de mogelijkheden tot binnengemeentelijke 
decentralisatie zowel op territoriaal (wijkraden, deelgemeenteraden) als op functio­
neel niveau (ter behartiging van bepaalde specifieke belangen) te vergroten en voorts 
de mogelijkheid te openen, dat niet-raadslieden deel zouden kunnen uitmaken van 
dergelijke commissies. In dit verband zijn uitsluitend van belang de commissies 
bedoeld in art. 61, lid 1, sub a., die kunnen worden ingesteld met het oog op de 
behartiging van bepaalde belangen: de zogenaamde functionele commissies, ι w Deze 
functionele commissies bieden de mogelijkheid om met behoud van de publiekrech­
telijke status van de gemeenteschool de direct belanghebbende groeperingen (ouders 
en personeel) rechtstreeks te betrekken bij het bestuur van deze instellingen. '84 De 
Serie Vennootschaps- en rechtspersonen recht, deel 14, Kluwer, Deventer, 1976, p. 84 e.v. 
Mutatis mutandis geldt hetzelfde m.i. ook voor een non-profit concern. Een door de gemeente 
opgerichte stichting zou men wellicht kunnen beschouwen als een 'onderdeel' van een 
publiekrechtelijk non-profit concern. 
181. Ik beperk mij hierbij zoals gezegd tot de gemeentescholen, maar mutatis mutandis kunnen 
deze mogelijkheden ook worden toegepast bij andere gemeentelijke wclzijnsinstellingen zoals 
gemeenteziekenhuizen, bejaardenoorden etc. 
182. Wet van 9 juli 1964, Stb. 256. 
183. Ten Berge (pp. 188-193) wijst erop, dat het in art. 61 gemaakte onderscheid tussen territoriale 
en functionele commissies in de praktijk overigens vaak moeilijk is te trekken en dat er allerlei 
mengvormen voorkomen. 
184. Vergelijk Contourennota 1, p. 89, alwaar voor wat betreft de samenstelling van het bestuur van 
openbare scholen eveneens wordt gewezen op de mogelijkheid om langs deze weg de ouders en 
het personeel te betrekken bij het bestuur van deze scholen. 
Zie eveneens de M.v.T. bij het initiatief wetsontwerp van de P.v.d.A., Bijl. Hand. II, 
77/78, 15057, nr. 3, pp. 13 en 16. In Amersfoort is al in 1968 een dergelijke functionele 
commissie in het leven geroepen voor de scholengemeenschap de Amersfoortse Berg, welke 
naar tevredenheid schijnt te functioneren. Zie hierover H. Smccts in Jeugd en Samenleving, 
november 1975, pp. 872-873. Ook voor gemeenteziekenhuizen wordt soms gebruikgemaakt 
van deze bestuursvorm. Zie Knelpunten, pp. 61-64 en 78-82. 
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gemeenteraad kan aan een dergelijke commissie in beginsel alle bevoegdheden van 
bestuur en beheer, die de raad en het college van В en W bezitten ten aanzien van 
gemeentescholen, toekennen (behoudens de in art 63 1 8 5 uitdrukkelijk uitgezonderde 
bevoegdheden), terwijl ouders en personeelsleden zitting kunnen nemen in deze 
commissie De gemeenteschool behoudt in deze opzet echter haar volledige publiek­
rechtelijke status. Zij wordt anders dan bij de keuze van de privaatrechtelijke 
stichtingsvorm geen zelfstandige rechtspersoon en blijft een - zij het tamelijk auto­
noom - onderdeel vormen van de gemeentelijke organisatie De commissie belast 
met het bestuur van de school, verder aangeduid als bestuurscommissie, is een 
orgaan van de rechtspersoon der gemeente 
Tot voor kort werd van de mogelijkheden die de artt 61 jo. 63 sedert 1964 
bieden om (functionele) bestuurscommissies in te stellen- betrekkelijk weinig 
gebruik gemaakt, hoewel functionele decentralisatie van het begin af veel meer heeft 
plaatsgevonden dan binnengemeentelijke tern tonale decentralisatie 1 R 6 De laatste 
jaren is de belangstelling voor het gebruik van bestuurscommissies gegroeid'87 en ná 
1970 is het aantal bestuurscommissies sterk toegenomen 188 
Het valt buiten het kader van deze studie uitvoeng in te gaan op dejundische 
vragen, die bij de instelling van deze bestuurscommissies rijzen In het onderstaande 
zal ik mij beperken tot het maken van enkele opmerkingen over een dnetal essentiële 
punten 1 de bevoegdheden van deze bestuurscommissies 2 de samenstelling en 3 
het toezicht van de gemeenteraad en het college van В en W is« 
185 De hierna verder geciteerde wetsartikelen zijn tenzij uitdrukkelijk anders vermeld artikelen 
uit de Gemeentewet 
186 Tot september 1975 werden door 195 gemeenten in totaal 264 bestuurscommissies ingesteld, 
waaraan met toepassing van art 63 bevoegdheden van de raad of van het college van В en W 
werden overgedragen Het grootste deel van deze bestuurscommissies houdt zich bezig met de 
behartiging van belangen op de terreinen van sport en recreatie, onderwijs, culturele activi­
teiten en hulpverlening Het aantal tot dusver ingestelde dorps- en wijkraden en deelgemeen 
teraden, waaraan bevoegdheden van de raad en В en W zijn overgedragen, is veel gennger 
(hooguit emge tientallen) Zie de gegevens vermeld door Ten Berge, ρ 42 
187 Zie over de oorzaken hiervan, Ten Berge, pp 43-46 
188 Uit een onderzoek van de VNG blijkt, dat in de jaren zeventig het aantal functionele 
commissies sterk is toegenomen tussen 1964 en 1967 zijnjaarhjks tien van zulke commissies 
ingesteld, tussen 1968 en 1970jaarlijks twintig, terwijl in 1974 en 1975 dit aantal 40 respec­
tievelijk 44 bedroeg Blijkens dit onderzoek waren er in 1976 in totaal 350 functionele 
commissies werkzaam, waarvan 29% een louter adviserende taak had Ook uit dit onderzoek 
blijkt, dat de meeste functionele commissies werkzaam zijn op het terrein van het welzijn 
(sport, cultuur, onderwijs, hulpverlening) Zie VNG, Besturen en mee besturen in de gemeente, 
Groene Reeks nr 32, pp 18-19 
189 Voor een uitvoerige behandeling zij verwezen naar het reeds meermalen geciteerde bock van 
Ten Berge en de doctoraal-scnptie van А С G M de Kroon, Functionele binnengemeentelijke 
decentralisatie, Nijmegen, september 1977 (met gepubliceerd, maar ter inzage op de Juridische 
Faculteit van de Katholieke Universiteit te Nijmegen) Van beide publicaties heb ik in het 
onderstaande veelvuldig gebruikgemaakt 
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6.17.2 Bevoegdheden 
Bij de beantwoording van de vraag welke bevoegdheden aan de bestuurscommissie 
van een gemeenteschool'^o dienen te worden toegekend, dient m.i. het uitgangspunt 
te zijn, dat aan de bestuurscommissie zoveel mogelijk dezelfde bevoegdheden wor-
den toegekend, die ook de besturen van bijzondere scholen bezitten. Alleen dan 
immers wordt bereikt, dat de ouders en het personeel van openbare scholen zoveel 
mogelijk dezelfde mogelijkheden worden geboden om invloed uit te oefenen op het 
bestuur van deze scholen als bij het bijzonder onderwijs. Dit betekent, dat de 
gemeenteraad in beginsel alle bevoegdheden van bestuur en beheer van de gemeen-
teraad en het college van B. en W. ten aanzien van de gemeenteschool zal dienen over 
te dragen aan de bestuurscommissie. Het gevaar van een te grote zelfstandigheid van 
de bestuurscommissie ten opzichte van de gemeente is m.i. niet groot, omdat de 
gemeente zoals ik hierna nog zal toelichten, een aantal belangrijke bevoegdheden 
behoudt om de eenheid van het gemeentelijk beleid te waarborgen en desintegratie 
van het gemeentelijk bestuur te voorkomen. Art. 63 stelt aan de overdracht van 
bevoegdheden van de raad en het college van B. en W. een tweetal beperkingen. Op 
de eerste plaats zijn in het eerste lid een viertal bevoegdheden genoemd, die in elk 
geval niet mogen worden overgedragen, en voorts bepaalt het tweede lid, dat 
bevoegdheden van het college van B. en W. niet dan op voordracht van dit college 
kunnen worden toegekend. Bij beide beperkingen plaats ik een paar kanttekeningen. 
Ik begin met laatstgenoemde. 
Op grond van art. 151 Gemeentewet zal het college van B. en W. in het algemeen 
als het bevoegd gezag van de gemeenteschool moeten worden aangemerkt.191 Dat 
betekent, dat een overdracht van bevoegdheden aan de bestuurscommissie alleen 
mogelijk is met instemming van het college van B. en W..i92 Deze constatering is van 
belang indien de raad en B. en W. van mening verschillen over dit onderwerp. 
Van de vier in art. 63, lid 1 uitgezonderde bevoegdheden, die niet aan een 
bestuurscommissie mogen worden overgedragen, is in dit verband vooral van belang 
de eerstgenoemde nl. de bevoegdheid tot het vaststellen van de plaatselijke begroting 
en van de afzonderlijke begrotingen als bedoeld in art. 253 (de begrotingen van de 
takken van dienst), die blijft berusten bij de gemeenteraad.'93 Het budgetrecht van 
190. Eenvoudigheidshalve ga ik er in het onderstaande vanuit, dat de bestuurscommissie wordt 
ingesteld voor één openbare school. Het is uiteraard ook denkbaar, dat de bestuurscommissie 
wordt belast met het bestuur van meerdere of zelfs alle in een gemeente gevestigde openbare 
scholen. 
191. Ziep. 301, nt. 164. 
192. Zie over de vraag of de overdracht aan een bestuurscommissie van medebewindsbevocgd-
heden, die aan de gemeenteraad of het college van B. en W. in bijzondere administratieve 
wetten zijn toegekend, niet in strijd is met het systeem van deze administratieve wetten. Ten 
Berge pp. 269-271. 
193. De overige drie uitgezonderde bevoegdheden zijn: 
het voorlopig vaststellen van rekeningen als bedoeld in art. 257 (betreffende de hele 
gemeente) en art. 265 (betreffende takken van dienst); 
het vaststellen van verordeningen door strafbepaling of politiedwang te handhaven. 
het heffen van andere belastingen dan die genoemd in art. 275, thans artikel 277. 
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de gemeenteraad vormt een belangrijke inperking van de zelfstandigheid van de 
bestuurscommissie (de raad kan immers hierdoor alle besluiten van de bestuurs-
commissie, waaraan financiële gevolgen verbonden zijn, wijzigen) en tevens een 
belangrijke waarborg, dat de bestuurscommissie de overige financiële belangen der 
gemeente met uit het oog verliest Wel kan aan de bestuurscommissie, op voorstel 
van В en W , de bevoegdheid worden toegekend om een ontwerp-begroting voor de 
door haar beheerde instelling op te stellen, waardoor de commissie invloed kan 
uitoefenen op de vaststelling van de definitieve begroting door de raad De admi­
nistratieve zelfstandigheid van de door de bestuurscommissie beheerde instelling 
kan voorts worden bevorderd door toepassing van art 64c iw» Voor de door de 
bestuurscommissie beheerde instelling kan dan door de gemeenteraad een afzon­
derlijke begroting (en voorlopige rekening) worden vastgesteld en in de begroting 
van de algemene dienst worden dan slechts de geraamde voor- of nadelige saldo's 
opgenomen Door toepassing van artt 252 e ν kan voor deze instelling een afzon­
derlijk (van de algemene dienst afgescheiden) financieel beheer worden gevoerd, 
maar hel budgetrecht van de gemeenteraad wordt hierdoor niet aangetast 
6 17 3 Samenstelling 
Wat betreft de samenstelling van de bestuurscommissie bezit de raad een grote mate 
van vrijheid De wet geeft slechts een dwingend voorschrift Krachtens art 63, lid 3 
moet in een functionele commissie, indien daaraan bevoegdheden van de raad of het 
college van В en W zijn toegekend, tenminste éen persoon zitting hebben, die lid is 
van de gemeenteraad De wet laat dus zeer veel ruimte om met-raadsleden in een 
bestuurscommissie te benoemen, hetgeen ook een van de belangrijkste motieven 
voor de wetswijziging van 1964 was Dit betekent, dat de in het voorgaande ont-
wikkelde voorstellen inzake de samenstelling van besturen van bijzondere scholen 
ook vrijwel volledig kunnen worden toegepast bij een bestuurscommissie van een 
gemeenteschool Zowel ouders als personeelsleden als onafhankelijke buitenstaan-
ders kunnen deel uitmaken van deze commissie 
Wat betreft het lidmaatschap van personeelsleden van de bestuurscommissie zij 
nog het volgende opgemerkt Wettelijk gezien bestaat hiertegen geen bezwaar i'", 
maar men kan zich afvragen of het wel wenselijk is, dat gemeenteambtenaren zelf 
deel uitmaken van deze commissie Tegen een dergelijk lidmaatschap kunnen ver-
schillende bezwaren worden aangevoerd Op de eerste plaats het bezwaar, dat deze 
ambtenaren hierdoor in een dubbelrol komen te verkeren enerzijds zijn zij als 
Aan de bevoegdheid tot het vaststellen van strafverordeningen en het heffen van belas-
tingen zal een bestuurscommissie voor een gemeenteschool geen behoefte hebben De 
bevoegdheid tot retnbutieheffing kan wel aan een bestuurscommissie worden overgedragen 
Hieraan kan wel behoefte bestaan bijvoorbeeld met het oog op de heffing van school-
geld 
194a Art 64c bepaalt, dat ten aanzien van de commissies bedoeld in art 61, welke daartoe door de 
raad onder goedkeuring van Gedeputeerde Staten zij η aangewezen, het in de artt 252 e ν met 
betrekking tot takken van dienst bepaalde van overeenkomstige toepassing is 
194 Art 25, hd 1, sub f Gemeentewet verklaart alleen het raadshdmaatschap onverenigbaar met 
de betrekking van gemeenteambtenaar 
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ambtenaar ondergeschikt aan de bestuurscommissie, anderzijds maken zij deel uit 
van dit orgaan. Dit punt is in het vorige hoofdstuk reeds uitvoerig ter sprake 
gekomen bij de bespreking van de voor- en nadelen van een directe vertegenwoor­
diging van het personeel in het bestuur van particuliere instellingen, '»s 
Indien men hier een directe vertegenwoordiging van het personeel aanvaardt, 
bestaat er m.i. geen reden om wat dit betreft voor het personeel van publiekrech­
telijke instellingen een ander standpunt in te nemen. 
Een ander bezwaar is - en wat dit betreft verschilt de positie van gemeente­
ambtenaren wel van de bij een particuliere instelling werkzame personeelsleden -
dat dit kan leiden tot conflictsituaties tussen de betrokken ambtenaren en het college 
van B. en W., wanneer deze ambtenaren als lid van de commissie standpunten gaan 
innemen die afwijken van die van B. en WJ96 Juridisch gesproken zijn deze amb­
tenaren hiertoe volkomen gerechtigd197, maar de persoonlijke verhoudingen binnen 
het ambtenarenapparaat kunnen hierdoor worden vertroebeld. 
Problemen kunnen ook ontstaan, wanneer een ambtenaar die ambtshalve op 
een bepaald terrein van overheidszorg als adviseur van het gemeentebestuur werk­
zaam is, gelijktijdig lid is van een bestuurscommissie op hetzelfde terrein. Als lid van 
de bestuurscommissie neemt hij dan deel aan de besluitvorming omtrent onder­
werpen, waarover hij eveneens maar dan uit hoofde van zijn ambtelijke functie aan 
het gemeentebestuur dient te adviseren, ι ^  Ik erken, dat een dergelijke dubbelrol 
vermeden dient te worden. Ik ben echter van mening, dat dit probleem zich bij een 
bestuurscommissie voor een gemeenteschool niet gauw zal voordoen. De hoofdtaak 
van het personeel van een gemeenteschool (onderwijzend en niet-onderwijzend 
personeel) is immers niet het adviseren van het gemeentebestuur over het door het 
gemeentebestuur te voeren onderwijsbeleid, maar het geven van onderwijs resp. het 
verrichten van ondersteunende en begeleidende werkzaamheden in dat verband. De 
advisering van het gemeentebestuur op dit terrein is primair de taak van de afdeling 
Onderwijs van de gemeente, die bestaat uit andere personen dan degenen die binnen 
de school werkzaam zijn. 
Hoewel ik erken, dat het lidmaatschap van gemeenteambtenaren van een 
bestuurscommissie soms problemen kan oproepen, ben ik van mening, dat dit niet 
195. Zie 5.3. 
196. Dit bezwaar wordt onder meer genoemd door Ten Berge, pp. 230-231. 
197. Als lid van de bestuurscommissie zijn zij niet gehouden de opvattingen van het college van B. 
en W. of de gemeenteraad te verdedigen, maar nemen zij een onafhankelijke positie in. 
198. Dit bezwaar wordt onder meer genoemd door De Kroon in zijn doctoraalscriptie, pp. 80-81. 
Hij verwijst in dit verband naar art. 6, lid 2 van het ontwerp Kaderwet specifiek welzijn, 
waarin is bepaald, dat ambtenaren tot wier functie behoort het adviseren van het gemeente- of 
het provinciaal bestuur over de problematiek waarvoor het orgaan is ingesteld (bedoeld is hier 
het orgaan, dat krachtens art. 5 van dit ontwerp belast is met de advisering van het gemeente-
respectievelijk provinciaal bestuur over aangelegenheden op dit beleidsterrein) geen lid 
kunnen zijn van dit orgaan. Dit verbod geldt ongeacht de juridische vorm van dit orgaan 
(functionele commissie, privaatrechtelijke stichting of een andere rechtsvorm). In de M.v.T. 
op de ontwerp Kaderwet wordt dit verbod vooral gemotiveerd met hel oog op de gewenste 
openbaarheid van de adviezen van dit orgaan. Volgens de toekomstige Wet openbaarheid van 
bestuur bestaat er een plicht tot openbaarmaking van adviezen van met-ambtelijke advies­
commissies. Indien een gemeentelijk of provinciaal ambtenaar lid zou zijn van dit orgaan, zou 
deze openbaarheid in het gedrang komen. Zie Bijl. Hand. II 76/77, 14493, nr. 3, p. 17. 
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zonder meer dient te worden uitgesloten. Het hangt sterk af van de soort bestuurs-
commissie en de positie die zij inneemt binnen het gemeentelijk apparaat of hierdoor 
problemen kunnen ontstaan. Voor wat betreft de bestuurscommissie van een 
gemeenteschool en van andere hiermee vergelijkbare gemeentelijke welzijnsinstel-
lingen, bestaan m.i. tegen een lidmaatschap van het personeel van de bestuurscom-
missie geen overwegende bezwaren. Indien men deze bezwaren wel onoverkomelijk 
acht, zou gekozen kunnen worden voor een indirecte vertegenwoordiging van het 
personeel in de commissie d.w.z. dat in de bestuurscommissie personen zitting 
nemen aangewezen door, maar geen deel uitmakend van het personeel. 
Hoewel bij de behandeling in de Tweede Kamer daarop van verschillende 
zijden wel is aangedrongen, stelt de wet niet als eis, dat de leden van de bestuurs-
commissie ingezetenen van de gemeente dienen te zijn. In bepaalde gevallen kan er 
behoefte aan bestaan om ook niet-ingezetenen in de bestuurscommissie te benoe-
men. Te denken valt bijvoorbeeld aan gemeentescholen, die een groter verzorgings-
gebied hebben dan de eigen gemeente, hetgeen met name op het platteland vaak zal 
voorkomen. ' " In die situatie kan het wenselijk zijn om ook vertegenwoordigers van 
de ouders woonachtig in de naburige gemeenten in de commissie op te nemen. Een 
andere reden om niet-ingezetenen in de bestuurscommissie op te nemen kan zijn, dat 
in de gemeente zelf geschikte kandidaten ontbreken.200 
Wat betreft de methode van aanwijzing van de leden van de commissie heeft de 
wetgever de gemeenteraad eveneens vrijgelaten. De gemeenteraad kan aan de ver-
tegenwoordigende organen van ouders en personeel (oudercommissies, oudervere-
niging, personeelsraad) een recht van voordracht toekennen en het benoemingsrecht 
in eigen hand houden, maar hij kan de benoeming van de vertegenwoordigers van de 
ouders en het personeel ook rechtstreeks door deze groeperingen laten geschieden en 
voorschriften geven inzake de hierbij te volgen procedure. Ten aanzien van punten 
als zittingsduur van de commissieleden, herbenoeming, de mogelijkheid van (tus-
sentijds) ontslag door de gemeenteraad, een terugroepingsrecht van de benoemende 
instantie, de aanwijzing van de voorzitter etc. zij volstaan met de opmerking, dat de 
gemeentewet hieromtrent geen voorschriften geeft en de gemeenteraad vrij is al deze 
zaken naar eigen inzicht te regelen behoudens het toezicht van Gedeputeerde Staten 
op de door de raad hieromtrent vastgestelde regels (zie art. 64a). 
6.17.4 Het toezicht van B. en W. en de gemeenteraad op de bestuurscommis-
sieioi 
Art. 64, lid 1 bepaalt onder meer, dat indien aan een commissie andere dan advi-
serende bevoegdheden worden toegekend, de gemeenteraad moet regelen het toe-
199. Zie in dit verband ook hetgeen ik in hst 5, p. 248 heb opgemerkt over het benoemingsrecht van 
de gemeenteraad van de plaats van vestiging van de instelling bij instellingen met een 
regionaal verzorgingsgebied. 
200. Vergelijk Ten Berge, p. 232. 
201. Het toezicht van Gedeputeerde Staten en de Kroon op de besluiten van bestuurscommissies 
laat ik buiten beschouwing. Krachtens art. 64 b. zijn de wettelijke voorschriften inzake het 
toezicht van Gedeputeerde Staten en de Kroon op de besluiten van de gemeenteraad en B. en 
W. van overeenkomstige toepassing. 
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zicht van de raad of van В. en W. op de uitoefening van bevoegdheden door de 
commissie en de verantwoording aan de raad. Ik zal eerst ingaan op het toezicht van 
de raad of van B. en W. en vervolgens op de verantwoording aan de gemeente­
raad. 
Aangezien aan de bestuurscommissie hoofdzakelijk bevoegdheden van B. en W. 
zijn toegekend, beperk ik mij tot het toezicht van B. en W. Er zijn verschillende 
vormen van toezicht denkbaar.202 Afgezien van de veel voorkomende bepaling, dat 
de commissie B. en W. alle gewenste inlichtingen moet verstrekken (informatie­
plicht), kunnen besluiten van de commissie aan verschillende vormen van preven­
tieve goedkeuring van B. en W. worden onderworpen en voorts is schorsing en 
vernietiging achteraf van deze besluiten mogelijk. Het toezicht van B. en W. vormt 
een belangrijk instrument om de integratie en coördinatie van het gemeentelijk 
bestuur te waarborgen en is als zodanig onontbeerlijk. Anderzijds dient ervoor te 
worden gewaakt, dat door een veelomvattend toezicht de toch reeds beperkte zelf-
standigheid van de bestuurscommissie in feite volledig ongedaan gemaakt wordt. 
Om die reden verdient het m.i. in het algemeen geen aanbeveling de besluiten van de 
bestuurscommissie aan een of andere vorm van preventieve goedkeuring van B. en 
W. te onderwerpen.2оэ Voor een beperkt aantal zeer ingrijpende besluiten (bijvoor­
beeld de benoeming van de directeur van de school) zou wellicht een uitzondering 
dienen te worden gemaakt, maar in de regel verdient dit m.i. geen aanbeveling. Ook 
bij de uitoefening van het repressieve toezicht (schorsing en vernietiging van beslui­
ten) dient het college van B. en W. zich terughoudend op te stellen. B. en W. dienen 
hiertoe alleen in uitzonderlijke gevallen over te gaan nl. wanneer een besluit van de 
bestuurscommissie tot voor de gemeente onaanvaardbare gevolgen zou leiden. Het 
college van B. en W. en de gemeenteraad zullen moeten aanvaarden, dat een 
bestuurscommissie soms andere beslissingen neemt dan zij zelf zouden hebben 
gedaan. Dat is de consequentie van een overdracht van bevoegdheden. Indien B. en 
W. regelmatig hem onwelgevallige besluiten van de bestuurscommissie zouden ver­
nietigen, wordt de overdracht van bevoegdheden de facto weer ongedaan gemaakt 
en zal ook het animo van niet-raadsleden om in een dergelijke commissie zitting te 
nemen snel verdwenen zijn. 
Naast het toezicht van B. en W. dient de gemeenteraad krachtens art. 64, lid 1 
ook de verantwoording van de commissie aan de raad te regelen. Wat betreft de wijze 
waarop deze verantwoording dient te geschieden heeft de wetgever de gemeenteraad 
eveneens geheel vrijgelaten. Vrij gebruikelijk is de bepaling, dat de commissie 
regelmatig bijvoorbeeld jaarlijks schriftelijk verslag uitbrengt aan de gemeenteraad 
over haar werkzaamheden en dat zij verplicht is de gemeenteraad alle gewenste 
inlichtingen te verschaffen (informatieplicht). Door zijn bevoegdheid om de voor­
lopige rekening van de door de commissie beheerde instelling vast te stellen, welke 
bevoegdheid zoals gezegd niet mag worden overgedragen, kan de gemeenteraad 
voorts achteraf controle uitoefenen op het door de commissie gevoerde financiële 
beheer. De verantwoordingsplicht van de commissie ten opzichte van de gemeen-
202. Een uitvoerig overzicht hiervan geeft Ten Berge, pp. 282-305. 
203. Zie voor de bezwaren die aan een preventieve goedkeuring kleven De Kroon, p. 91. 
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teraad is met vrijblijvend. Indien de commissie in gebreke blijft, kan de gemeente­
raad desgewenst gebruikmaken van zijn bevoegdheden om met instemming van В 
en W. de overdracht van bevoegdheden aan de commissie te beperken of in te 
trekken,204 de samenstelling en de zittingsduur van de commissie te wijzigen en in het 
uiterste geval de commissie op te heffen. Daarnaast kan de gemeenteraad via de 
uitoefening van het budgetrecht aan deze verantwoordingsplicht kracht bijzet­
ten. 
6.18 Gemeenschappelijke regeling 
Soms worden publiekrechtelijke welzijnsinstelhngen niet beheerd door één gemeen-
te, maar door een aantal gemeenten gezamenlijk op basis van de Wet gemeenschap-
pelijke regelingen.205 Hieraan kan behoefte bestaan indien het gaat om instellingen 
met een verzorgingsgebied, dat meerdere, meestal kleinere gemeenten omvat 
bijvoorbeeld bij districtgezondheidsdiensten, schoolartsendiensten, streekzieken-
huizen, openbare bibliotheken en soms ook scholen Ter behartiging van deze 
gemeenschappelijke belangen kunnen de raden, onderscheidenlijk de colleges van B. 
en W. en de burgemeesters van twee of meer gemeenten, ieder voorzover zij ook voor 
hun eigen gemeenten bevoegd zijn, een gemeenschappelijke regeling treffen Voor de 
uitvoering van een dergelijke gemeenschappelijke regeling kunnen een of meer 
organen worden ingesteld en kan een 'rechtspersoonlijkheid bezittend lichaam' 
worden gevormd. De besturen der deelnemende gemeenten kunnen aan deze orga-
nen respectievelijk aan dit lichaam hun eigen bevoegdheden op dit terrein overdra-
gen206 behoudens de in art. 4 Wet gemeenschappelijke regelingen (verder afgekort 
WGR) uitgezonderde bevoegdheden. 
204 Men kan erover van mening verschillen of voor het beperken of intrekken door de gemeen-
teraad van de aan de functionele commissie toegekende bevoegdheden 'de instemming van В 
en W ' vereist is, indien het gaal om eigen bevoegdheden van В en W Voor de overdracht van 
bevoegdheden van В en W aan een functionele commissie is volgens art 63. lid 2 de 
instemming van В cnW vereist Het is echter de vraag of indien de gemeenteraad tegen de zin 
van В en W deze overdracht van bevoegdheden weer ongedaan zou willen maken, В en W 
eveneens een vetorecht bezitten Zie hierover Ten Berge, ρ 268 
205 De Wet gemeenschappelijke regelingen is met de enige wel die regels geeft omtrent interge­
meentelijke samenwerking Ook verschillende andere wetten bevatten bepalingen betreffende 
intergemeentelijke samenwerking op een bepaald gebied, die soms van de Wel gemeenschap­
pelijke regelingen afwijken Ik laai deze bijzondere wettelijke regelingen betreffende inter­
gemeentelijke samenwerking verder builen beschouwing Zie voor een overzicht hiervan 
Handboek Samenwerkingsreiht, Band II, Bijzondere wettelijke regelingen, II-A, pp 1-21, 
Samsom, Alphen a/d Rijn (losbladig) 
206 Vergelijk art 2, lid 2 Kleuteronderwijswet 'Indien een openbare kleuterschool krachtens een 
gemeenschappelijke regeling door twee of meer gemeenten wordt opgericht en in stand 
gehouden, kan ten aanzien van deze school de taak van de gemeenteraad en van burgemeester 
en wethouders worden uitgeoefend door bij de regeling ingestelde organen' Ook zonder deze 
bepaling zouden de gemeenten op grond van art 4 WGR bevoegd zijn hun eigen bevoegd­
heden op dit terrein aan een dergelijk orgaan of lichaam over te dragen, zodat art 2, lid 2 
Kleuteronderwijswet, zoals ook in het Handboek Samenwerkingsrecht wordt geconstateerd, 
als overbodig kan worden beschouwd 
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Een bespreking van de juridische aspecten van deze gemeenschappelijke rege­
lingen valt buiten het kader van deze studie 207 i
n
 het onderstaande beperk ik mij tot 
een vraag, die m dit verband vooral van belang is, nl of ouders en personeelsleden 
deel kunnen uitmaken van het bestuur van een gemeenschappelijke regeling In de 
literatuur is aan deze vraag tot dusver (vrijwel) geen aandacht besteed Wel is hierin 
een andere, hiermee nauw samenhangende vraag aan de orde gekomen nl of het 
(algemeen) bestuur van een gemeenschappelijke regeling door de burgers via recht­
streekse verkiezingen kan worden gekozen In het enige artikel, waarin voorzover mij 
bekend deze laatste vraag expliciet wordt besproken, wordt deze vraag ontkennend 
beantwoord 2m Twee argumenten worden hiervoor aangevoerd ni a dat de WGR 
hiervoor geen wettelijke grondslag of aanknopingspunten biedt en b art 3, sube en 
d WGR 
Over het eerste argument, dat de WGR hiervoor geen wettelijke grondslag of 
aanknopingspunt biedt, zou ik het volgende willen opmerken Het is juist, dat de 
WGR geen bepaling bevat over een mogelijke rechtstreekse verkiezing van het 
bestuur van een gemeenschappelijke regeling Dat betekent echter nog niet, dat 
hieruit dus a centrano mag worden geconcludeerd, dat dit dus met geoorloofd zou 
zijn De WGR zwijgt hierover Art 2, lid 1 WGR bepaalt uitsluitend, dat de 
gemeenschappelijke regeling bepalingen omtrent de inrichting en de samenstelling 
van de organen of het rechtspersoonlijkheid bezittend lichaam dient te bevatten, 
maar geeft omtrent de inhoud van deze bepalingen verder geen enkel dwingend 
wettelijk voorschrift Dat betekent m 1, dat de gemeenten in beginsel vrij zijn 
omtrent de inrichting en samenstelling van deze organen zodanige regelingen te 
treffen als zij wenselijk achten 209 Steun voor deze opvatting bieden ook de bepa­
lingen over de commissies in de Gemeentewet Art 61, lid 2 Gemeentewet bepaalt, 
dat de raad de bevoegdheden en de samenstelling van de in dit artikel bedoelde 
commissies regelt Ook hier wordt nergens in de wet gezegd, dat deze commissies op 
basis van rechtstreekse verkiezingen kunnen worden samengesteld Toch bestaat er 
geen enkele twijfel over, dat dit geoorloofd is Nu zou men kunnen tegenwerpen, dat 
in dit geval de wet zelf weliswaar eveneens hierover zwijgt, maar dat over de 
bedoeling van de wetgever hier geen twijfel kan bestaan, omdat uit de Μ ν Τ en de 
gehele parlementaire behandeling van deze wetswijziging overduidelijk gebleken is, 
dat de wetgever een rechtstreekse verkiezing mogelijk achtte Uit de parlementaire 
geschiedenis van de WGR blijkt dit met Hierop antwoord ik, dat uit deze parle­
mentaire geschiedenis evenmin blijkt, dat de wetgever dit niet mogelijk achtte Bij de 
totstandkoming van de WGR in 1950 is deze kwestie om begrijpelijke redenen 
eenvoudig met aan de orde geweest het vraagstuk van de verhouding bestuur-be-
stuurden en de mogelijkheden om de participatie van de burgers in het openbaar 
bestuur te vergroten stond toen veel minder in de belangstelling Uit het zwijgen van 
207 Afgezien van het reeds genoemde Handboek Samenwerkingiretht zij hiervoor verwezen naar 
het boek van J Bulthuis, Samenwerking van gemeenten, Samsom, Alphen a/d Rijn, 1957 
208 Zie A W Cevaal, Hartmans Tijdschrift 1973, pp 141 144 Eveneens ontkennend Handboek 
Samenwerkingsrecht Band I, I-B pp 19-20 
209 Behoudens de krachtens art 6 WGR vereiste goedkeuring van Gedeputeerde Staten 
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de wetgever op dit punt mag m.i. dus niet worden afgeleid, dat de wetgever dit niet 
mogelijk achtte. 
Het tweede argument tegen een rechtstreekse verkiezing is gebaseerd op art. 3, 
с en d. WGR, waarin wordt gezegd, dat in een gemeenschappelijke regeling kan 
worden bepaald, dat 'niet alle aan de regeling deelnemende gemeenten leden van een 
orgaan zullen aanwijzen' (art. 3 c.) en dat 'het aantal door de onderscheidene 
gemeenten aan te wijzen leden van een orgaan verschillend wordt gesteld of aan 
bepaalde leden meervoudig stemrecht wordt toegekend' (art. 3 d.). Uit deze bepa­
lingen wordt vervolgens wederom a contrario geconcludeerd, dat indien van deze 
mogelijkheden geen gebruik wordt gemaakt, dit impliceert, dat dan alle aan de 
regeling deelnemende gemeenten de leden van dit orgaan moeten aanwijzen. Ook 
deze a contrario redenering is weinig overtuigend. In art. 3 WGR worden weliswaar 
een aantal regels gegeven omtrent 'de inrichting en de samenstelling' van deze 
organen, maar deze voorschriften hebben geen dwingend karakter. Dit blijkt dui­
delijk uit de facultatieve formulering van de aanhef van art. 3: 'Bij een regeling, 
waarvan gebruik is gemaakt van de bevoegdheid, bedoeld in art. 2, eerste lid, kan 
(cursief van mij) worden bepaald'. Het betreft hier, zoals Bulthuis opmerkt, sug­
gesties die men kan, doch niet behoeft te volgen.210 Gezien het facultatieve karakter 
van art. 3 kan hieruit dus moeilijk a contrario worden afgeleid, dat indien men een 
andere structuur voor de gemeenschappelijke regeling kiest, de wet dus dwingend 
zou voorschrijven, dat de deelnemende gemeenten de leden van de organen moeten 
aanwijzen. 
Ik concludeer, dat hoewel dit tot dusver niet erg gebruikelijk is, er wettelijk geen 
belemmering bestaat om het bestuur van een gemeenschappelijke regeling via 
rechtstreekse verkiezingen samen te stellen. Evenmin verbiedt de wet m.i. om, indien 
het bestuur van een openbare school wordt opgedragen aan een dergelijk orgaan, de 
ouders en het personeel de bevoegdheid te geven bestuursleden aan te wijzen. Ook 
indien men deze conclusie niet onderschrijft en van mening is, dat de aanwijzing van 
de bestuursleden wèl door de samenwerkende gemeenten moet geschieden, dan nog 
sluit dit niet uit, dat ouders en personeelsleden zitting hebben in het bestuur. De wet 
bepaalt immers niet, dat de leden van dit orgaan uit de gemeentelijke bestuursor-
ganen afkomstig dienen te zijn. Het is dus in elk geval mogelijk in de gemeenschap-
pelijke regeling te bepalen, dat een aantal bestuursleden uit deze groeperingen 
afkomstig dienen te zijn en dat deze groeperingen de bevoegdheid krijgen een al dan 
niet bindende voordracht hiervoor te doen. Ook indien men van mening is, dat het 
formele benoemingsrecht altijd bij de deelnemende gemeenten moet blijven berus-
ten, is het dus mogelijk, dat vertegenwoordigers van de ouders en het personeel in dit 
orgaan zitting nemen.211 
De WGR geeft niet alleen voorschriften inzake gemeenschappelijke regelingen 
tussen openbare lichamen onderling, maar ook tussen die lichamen en andere 
rechtspersonen.212 Deze mogelijkheid is van belang indien een fusie tussen een 
210. Zie Bulthuis, p. 223. 
211. Deze laatste conclusie wordt ook in het hierboven genoemde artikel in Hartmans Tijdschrift 
met bestreden. 
212 Zie de artt. 41-44 WGR. 
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particuliere, privaatrechtelijke en een publiekrechtelijke instelling wenselijk is. De 
laatste jaren heeft zich de noodzaak van een dergelijke fusie nog al eens voorgedaan 
op het gebied van de intramurale gezondheidszorg.2i3, maar het is zeker niet uitge-
sloten, dat dergelijke fusies ook in andere sectoren in de toekomst vaker zullen 
plaatsvinden. Alsdan rijst de vraag welke rechtsvorm voor een dergelijke 'joint-
venture' tussen een particuliere en publiekrechtelijke instelling moet worden geko-
zen. Men kan denken aan een bestuurscommissie ex art. 61-63 Gemeentewet, maar 
hiertegen bestaan bij de privaatrechtelijke partner nogal eens bezwaren, omdat de 
invloed van de gemeente dan te groot wordt geacht. Een andere mogelijkheid is de 
keuze van de privaatrechtelijke stichtingsvorm, maar die stuit omgekeerd bij de 
gemeentelijke overheid soms op bezwaren op grond van het veronderstelde geringe 
democratische karakter van de privaatrechtelijke stichtingsvorm in vergelijking met 
een publiekrechtelijke organisatievorm. Ook de krachtens art. 228 jo. 234 Gemeen-
tewet hiervoor vereiste goedkeuring van Gedeputeerde Staten kan, zoals wij bij de 
bespreking van deze artikelen hierboven (zie p. 303 e.v.) hebben gezien, hiervoor een 
belemmering vormen. In die gevallen kan een gemeenschappelijke regeling op basis 
van art. 41 of art. 43 WGR soms een goede tussenoplossing vormen. De privaat-
rechtelijke partner geeft daaraan soms de voorkeur boven een bestuurscommissie ex 
art. 61-63 Gemeentewet: de invloed van de gemeente in een dergelijke gemeen-
schappelijke regeling hoeft minder overheersend te zijn dan in een bestuurscom-
missie, die immers een orgaan blijft van de rechtspersoon der gemeente, en boven-
dien kan dan een zelfstandig rechtspersoonlijkheid bezittend lichaam worden 
gevormd. Voor de samenstelling van het bestuur van een op basis van art. 41 of art. 
43 gevormde gemeenschappelijke regeling geldt m.i. hetzelfde als hierboven opge-
merkt: vertegenwoordigers van de ouders en het personeel kunnen in dit orgaan 
zitting nemen. 
Afgezien van de gemeenschappelijke regelingen op basis van art. 41 of art. 43 
WGR kan ook bij een regeling als bedoeld in art. 1 WGR (regeling tussen twee of 
meer gemeenten) een privaatrechtelijke rechtspersoon worden betrokken. Art. 3, sub 
e. WGR bepaalt, dat een of meer leden van een orgaan als bedoeld in art. 2 WGR 
kunnen worden aangewezen door rechtspersonen als bedoeld in art. 41 eerste lid, 
welke niet zelf aan de regeling deelnemen.2i4 Indien het gaat om een fusie tussen twee 
in beginsel gelijkwaardige partners van privaatrechtelijke respectievelijk publiek-
rechtelijke aard, zal deze mogelijkheid voor de privaatrechtelijke partner echter 
weinig aantrekkelijk zijn. Deze zal dan immers de voorkeur geven aan een gemeen-
schappelijke regeling ex art. 41 of art. 43, waarin hij als volwaardige partner 
deelneemt.2i5 
213. Mede als gevolg van de door het Ministerie van Volksgezondheid gehanteerde zogenaamde 
4%c norm ten aanzien van algemene ziekenhuizen, waardoor in verschillende plaatsen fusies 
tussen gemeenteziekenhuizen en particuliere ziekenhuizen noodzakelijk zijn geworden. 
214 Rechtspersonen als bedoeld in art 41 eerste lid WGR zijn rechtspersonen, die door de Kroon 
met het oog op de belangen, welker behartiging zij zich ten doel stellen, door de Kroon 
bevoegd zijn verklaard gemeenschappelijke regelingen met openbare lichamen te treffen. 
215. Vergelijk Bulthuis, p. 235. 
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6.19 De taak van de wetgever 
Tenslotte de vraag of de wetgever eveneens voorschriften dient te geven inzake de 
samenstelling van het bestuur van deze publiekrechtelijke instellingen. Bij de 
bespreking van art. 34 van het ontwerp Wet op het basisonderwijs hierboven heb ik 
erop gewezen, dat dit wetsontwerp wel een aantal tamelijk ingrijpende voorschriften 
bevat betreffende de medezeggenschap van ouders en het personeel inzake de 
samenstelling van besturen van bijzondere scholen, maar niet voor wat betreft de 
openbare scholen.2i6 Indien men met mij van mening is, dat wettelijke voorschriften 
inzake de samenstelling van besturen van particuliere, privaatrechtelijke instellingen 
wenselijk zijn, dan bestaat er m.i. geen overtuigende reden om voor publiekrechte-
lijke instellingen, die soortgelijke taken vervullen, een andere gedragslijn te volgen. 
Dat betekent, dat de door mij voorgestelde wettelijke voorschriften inzake de 
samenstelling van besturen van particuliere instellingen in beginsel ook van toepas-
sing dienen te worden verklaard op hiermee vergelijkbare publiekrechtelijke instel-
lingen. Een volkomen identieke regeling als bij particuliere instellingen zal gezien de 
publiekrechtelijke status van deze instellingen niet mogelijk zijn. Wel kan de wet-
gever de gemeentebesturen verplichten om een zoveel mogelijk analoge regeling te 
treffen. Uit de vorige paragrafen is gebleken, dat er verschillende juridische con-
structies (overheidsstichting, bestuurscommissie ex art. 61 jo. 63 Gemeentewet, 
gemeenschappelijke regeling op basis van de WGR) mogelijk zijn om ook bij 
publiekrechtelijke instellingen de gebruikers en het personeel rechtstreeks te betrek-
ken bij de bestuurssamenstelling. Ik ben van mening, dat de wetgever niet één van 
deze constructies voor gemeentelijke welzijnsinstellingen dwingend zou moeten 
voorschrijven. Hoewel de bestuurscommissie (en soms de gemeenschappelijke rege-
ling) meestal de meest voor de hand liggende keuze zal vormen, dient m.i. de keuze 
van de overheidsstichting niet bij voorbaat te worden uitgesloten, omdat de keuze 
van een privaatrechtelijke rechtsvorm geenszins hoeft te betekenen, dat de publieke 
controle en verantwoording in het gedrang komenen De wetgever zou kunnen 
volstaan met te bepalen, dat de gemeentebesturen soortgelijke regelingen dienen te 
216. Ook in het initiatief wetsontwerp van de P.v.d.A. ontbreekt enige bepaling inzake de samen-
stelling van het bevoegd gezag van openbare scholen. In de M.v.T. wordt dit gemotiveerd met 
de opmerking, dat hier de 'invloed van betrokkenen (bedoeld zijn daarmee de ouders, het 
personeel en in het hoger beroepsonderwijs ook de leerlingen, v.W.) op de samenstelling van 
het bevoegd gezag reeds gegarandeerd' is. Zie Bijl. Hand. Π 77/78, 15057, nr. 3, p. 13. Zie ook 
p. 16, alwaar er op wordt gewezen, dat zij 'via het lidmaatschap van de gemeenteraad, ofwel 
via bestuurscommissies rechtstreeks bij het bestuur van de school' kunnen worden betrokken. 
Deze motivering (met name de verwijzing naar het lidmaatschap van de gemeenteraad) is m.i. 
weinig overtuigend. De op zichzelf juiste constatering, dat de betrokkenen via bestuurscom­
missies rechtstreeks bij hel bestuur van de school kunnen worden betrokken, betekent nog 
niet, dal er een garantie bestaat dat dit ook zal gebeuren. 
217. Hierboven heb ik erop gewezen, dal het twijfelachtig is of zonder een daartoe strekkende 
wettelijke delegatiebepaling de gemeenteraad wel bevoegd is om publiekrechtelijke bevoegd­
heden van de raad of van B. en W. toe te kennen aan een privaatrechtelijke slichting (zie p. 
304). In de wettelijke regelingen betreffende de samenstelling van het bestuur van publiek­
rechtelijke welzijnsinstellingen zou de mogelijkheid daartoe uitdrukkelijk kunnen worden 
geopend. 
317 
treffen voor de samenstelling van het bestuur van gemeentelijke instellingen als 
gelden voor overeenkomstige particuliere instellingen.218 De gemeentebesturen zou-
den dan de vrijheid behouden zelf te bepalen binnen welke rechtsvorm dit gezien de 
plaatselijke omstandigheden het beste kan worden gerealiseerd. Een dergelijke 
keuzevrijheid is aan de gemeenten en provincies ook gelaten in het ontwerp Kader-
wet specifiek welzijn voor wat betreft de juridische vormgeving van het in artikel 5 
van dit ontwerp bedoelde orgaan voor kaderwet-welzijn. Wat betreft de keuze van de 
rechtsvorm voor dit orgaan zijn de gemeenten en provincies in beginsel vrijgelaten. 
In de M.v.T. wordt hierover opgemerkt: 'Welke vorm en welke rechtsfiguur de 
gemeente of provincie voor het orgaan kiest, is een plaatselijke en provinciale 
aangelegenheid'.219 In het ontwerp Wet voorzieningen gezondheidszorg is op dit 
punt aan de provincies en gemeenten geen vrijheid gelaten. Art. 3, lid 2 van dit 
ontwerp schrijft dwingend voor, dat op de commissies bedoeld in het eerste lid van 
art. 3, die belast zullen worden met de beleidsvoorbereiding ten behoeve van de 
provinciale en gemeentelijke plannen voor gezondheidszorgvoorzieningen, de bepa-
lingen in de Gemeentewet en de Provinciewet inzake commissies van toepassing 
zijn.220 
6.20 Provinciale en rijksinstellingen 
Ter afsluiting van deze paragrafen over de samenstelling van het bestuur van 
publiekrechtelijke welzijnsinstellingen tenslotte nog een paar opmerkingen over de 
door de provincie en het rijk beheerde instellingen. In hoeverre kunnen de in het 
voorgaande besproken juridische constructies om gebruikers en personeel te betrek-
ken bij de samenstelling van het bestuur van gemeentelijke instellingen ook worden 
toegepast op provinciale en rijksinstellingen? 
Voor provinciale instellingen bestaan in beginsel dezelfde mogelijkheden als 
voor gemeentelijke instellingen. Men kan het bestuur opdragen aan een privaat-
rechtelijke stichting. Hiervoor is krachtens art. 93 Provinciewet de goedkeuring van 
de Kroon vereist, welke niet wordt verleend, tenzij deze vorm van behartiging van 
het openbaar belang daarvoor bijzonder aangewezen moet worden geacht. Wij 
stuiten hier op dezelfde problemen, die hiervoor reeds uitvoerig ter sprake zijn 
gekomen bij de behandeling van het (grotendeels) overeenkomstige art. 234 
218. Vergelijk de op p. 269 in nl. 62 genoemde rijksbijdrageregeling van het Ministerie van CRM, 
waarin is bepaald, dat indien het werk wordt uitgevoerd in een ander organisatorisch kader 
(bijvoorbeeld door een onder het beheer van de gemeente staande publiekrechtelijke instel-
ling) deelnemers, beroepskrachten en vrijwilligers 'op analoge wijze' bij hel beleid betrokken 
dienen te worden. 
219. Zie Bijl. Hand II 76/77, 14493. nr. 3, p. 17. 
220. Hoewel in de M.v.T. op het ontwerp Wet voorzieningen gezondheidszorg deze exclusieve 
keuze voor de bestuurscommissie niet nader wordt gemotiveerd, is de reden voor dit verschil 
wellicht, dat aan deze commissie ook bestuursbevoegdheden kunnen worden overgedragen 
(zie art. 3, lid 5 van het ontwerp). Het orgaan bedoeld in art. S Kaderwet specifiek welzijn heeft 
daarentegen uitsluitend een adviserende bevoegdheid. 
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Gemeentewet.221 Men zou het bestuur van deze instellingen in de toekomst ook 
kunnen opdragen aan een publiekrechtelijke bestuurscommissie als bedoeld in art 
64 j o 66 van het ontwerp van wet tot wijziging van de Provinciewet met betrekking 
tot de commissies Dit reeds door de Tweede Kamer aanvaarde wetsontwerp222 
bevat een regeling voor provinciale commissies, die in hoofdlijnen overeenkomt met 
de in artt 61 e.v Gemeentewet opgenomen regeling 
Voorts kan in bepaalde gevallen gebruik gemaakt worden van de mogelijkhe­
den, die de WGR biedt om een gemeenschappelijke regeling te treffen tussen twee of 
meer provincies (art 16 e ν ) of tussen een of meer provincies en andere rechtsper­
sonen als bedoeld in art 41 WGR 
Wat betreft de rijksinstellingen zij tenslotte het volgende opgemerkt De rijks­
overheid kan desgewenst gebruikmaken van de bestaande privaatrechtelijke rechts­
vormen Concreet betekent dit, dat de centrale overheid het beheer van rijksinstel­
lingen zou kunnen opdragen aan een stichting In de statuten van deze overheids-
stichting kunnen dan bepalingen worden opgenomen omtrent de vertegenwoordi­
ging van de gebruikers en het personeel in het bestuur Daarnaast zouden in het 
bestuur een aantal door de rijksoverheid aangewezen bestuursleden zitting kunnen 
nemen Indien de rijksoverheid echter de voorkeur geeft aan een publiekrechtelijke 
organisatievorm ligt de zaak gecompliceerder Voor rijksinstellingen bestaat name­
lijk geen wettelijke regeling vergelijkbaar met de bepalingen in de Gemeentewet en 
de (gewijzigde) Provinciewet omtrent de instelling van bestuurscommissies Wel is 
het mogelijk deze rijksinstellingen de status te verlenen van zelfstandige (publiek­
rechtelijke) rechtspersonen als bedoeld in art. 1, lid 2 boek 2 В W , waarin is bepaald, 
dat andere lichamen, aan wie een deel van de overheidstaak is opgedragen, bij of 
krachtens de wet rechtspersoonlijkheid kan worden verleend Hiervoor zou dus een 
speciale wettelijke regeling vereist zijn In deze wettelijke regeling kunnen dan 
voorschriften worden opgenomen omtrent de bestuursstructuur van deze rechtsper­
sonen en de vertegenwoordiging van de gebruikers en het personeel in het bestuur 
Een dergelijke categorale toekenning van rechtspersoonlijkheid bij of krachtens de 
wet aan organisaties van een bepaald type komt ook nu regelmatig voor 22з 
Een andere oplossing, die in bepaalde gevallen wellicht in aanmerking komt, is 
het beheer van deze rijksinstellingen over te dragen aan gemeenten Ik denk hierbij 
onder meer aan de rijksscholen voor voortgezet onderwijs Deze rijksscholen dateren 
vaak reeds uit het midden der vonge eeuw, toen na de totstandkoming van de 
Middelbaar Onderwijswet van 1863 door de centrale overheid een aantal rijks 
hogere burgerscholen (HBS) werden gesticht Het ontstaan van dergelijke rijksscho­
len moge historisch verklaarbaar zijn, de vraag rijst of het niet meer voor de hand ligt 
het beheer van deze scholen, die toch primair een locale en regionale functie ver-
221 7ie over art 93 Provinciewet Ten Berge, pp 158 159 Ook hier rijst voorts evenals bij de 
gemeente de vraag of de provincies wel bevoegd zijn om zonder een daartoe strekkende 
wettelijke delegatiebepaling bevoegdheden van Provinciale en Gedeputeerde Staten toe te 
kennen aan een pnvaalrechtclijke stichting 
222 Zie Bijt Hand I 75/76, 13300, nr 95 
223 Zie de opsomming van categorale, publiekrechtelijke rechtspersonen in Asser Van der Grin­
ten II (De Rechtspersoon), ρ 114 e ν 
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vullen, over te dragen aan de gemeenten.224 Afgezien van het feit, dat de invloed van 
de ouders en het personeel gemakkelijker te realiseren is indien het beheer van deze 
openbare scholen berust bij de gemeenten in plaats van bij de centrale overheid, past 
dit ook binnen het streven van de regering de overdracht van rijkstaken aan lagere 
bestuursorganen te bevorderen. 
224. Zie over de bezwaren die kleven aan het beheer van scholen door de rijksoverheid het rapport 
van de Vereniging voor openbaar onderwijs, Onderwijs, algemeen èn openbaar, pp. 46-47. 
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Summary* 
Democratization of the boards of trustees of private non-profit institutions 
In the Netherlands the majority of the community services in the field of education, 
public health and local welfare are administered by private institutions like schools, 
general and mental hospitals, homes for the elderly, public libraries, community 
centres, and various institutions engaged in social work. The important part played 
by private institutions in the administration of these services is mainly due to the 
typically Dutch phenomenon of 'verzuiling' ('denominationalization' i.e. the ten­
dency in Dutch society to organize institutions along denominational and/or polit­
ical lines). The first chapter describes the developments in the field of private, 
non-profit organizations after the Second World War. Two trends are considered in 
particular: a. growing state interference with these private institutions due to an 
increase of subsidies by the government (at present all the institutions are almost 
completely financed either directly by the state or through social insurance schemes) 
and b. the proces of gradual 'ontzuiling' (ι e. 'de-denominationahzation', the dimi­
nishing importance of denominational divisions) Mainly as a result of these two 
trends the grounds on which the existence of the private non-profit organizations 
could bejustified have become questionable Some people argue that these publicly 
financed community services should be administered by public agencies as is the 
case in most other countries. 
In chapter 2 the advantages and disadvantages of this Dutch variant of the 
modern Western welfare state are discussed. The final conclusion of the chapter 
reads as follows: the predominant position of private institutions should be main­
tained provided that there are guaranties for a sufficient public control over these 
institutions and for a democratic internal organization. The remaining chapters of 
this study (3 up to 6) deal with the task and the formation of the boards of trustees of 
these institutions 
Chapter 3 discusses questions as to the way in which boards of (mainly) 
large-scale and complex institutions like hospitals and big schools ought to function 
Functions on boards of trustees (by law the highest administrative authorities within 
the forementioned institutions) have always been honorary posts, without any 
* Met dank aan drs F J M Blom, verbonden aan het Instituut Engels-Amerikaans van de 
К U te Nijmegen, voor zijn correcties 
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increments attached. Due to the great expansion of both the scale and complexity of 
these institutions the tasks of the boards have increased. Since they were no longer 
able to perform all the tasks themselves, full-time managers (directors of hospitals, 
principals of schools etc.) were engaged, who were put in charge of the daily 
management of the organizations. The legal position of the latter, however, is not 
very strong: they are fully subordinated mandatories of the boards. This frequently 
results in conflicts of competence. The chapter considers first of all the possibilities 
of a satisfactory way to divide the work between the boards and the full-time 
directors. The main conclusion is that the function of the boards of trustees should 
not be reduced to a purely supervisory role as is sometimes proposed. They should 
continue to play an important part in determining the general policy of these 
organizations, but should leave the execution of the general policy and the daily 
management entirely to the directors. On this basis several legal models for a more 
adequate distribution of competences between boards of trustees and directors are 
discussed. The most important feature of these dualistic management models is the 
attempt to guarantee the independent position of the directors with regard to daily 
management, while maintaining the ultimate power of the boards of trustees con-
cerning general policy. 
The chapters 4 up to 6 deal with the democratization of the way in which the 
boards of trustees are composed. At present the members of the board are in general 
coopted. This holds true in particular for the majority of institutions possessing the 
legal status of foundations. Associations show this phenomenon less frequently. At 
present the system of cooptation is severely criticized as undemocratic: neither 
clients/patients, nor employees, nor the community at large have had any influence 
up till now on the election of board members. 
In chapter 4 an outline is given of an alternative system by means of which the 
boards can be formed: the system of 'checks and balances'. The basic idea of this 
model is that the boards consist of three groups in equal proportions: representatives 
of clients, employees and the community at large (the so-called independent outsid-
ers). In this chapter a great deal of attention is paid to the main objections raised 
against a representation of clients (in cases where this is possible) and employees on 
the boards: role-conflicts, the danger of fractions and of a corrosion of the homo-
geneity of the board, lack of expertise etc. 
In chapter 5 the 'checks and balances' model is worked out in detail. As far as 
the representation of clients and employees is concerned the following points are 
discussed among others: should some of the clients/employees sit on the boards 
themselves (direct representation) or should representatives of the clients/employ-
ees who do not themselves belong to these groups be appointed (indirect represen-
tation)?; the election procedure; the relationship between the representatives of 
clients/employees in the boards and their constituencies; and finally the problems of 
client representation on the boards in those institutions where this presents diffi-
culties (e.g. general hospitals). As far as the appointment of independent outsiders is 
concerned the suggestion is made to confer the right to appoint these members to 
elected political bodies such as municipal councils. 
Chapter 6 examines in the first place whether this 'checks ard balances' model 
322 
can be realised within the existing Dutch legal regulations concerning appointments 
of trustees of foundations and associations. The main concern of this chapter is the 
question whether additional legislation is necessary concerning the composition of 
the boards of trustees of these organizations. This would imply a new encroachment 
on the already greatly reduced autonomy of these institutions. In view of the fact that 
the institutions are publicly financed and perform inportant public functions, this 
question is answered in the affirmative and subsequently proposals are made for 
additional legal regulations. 
The final part of this chapter deals with the question whether similar regulations 
are necessary for public institutions that perform the same functions (e.g. state 
schools and state hospitals). Several legal possibilities are pointed out in order to 
bring about the 'checks and balances' model within public institutions as well. 
323 

Bijlage 1 
Verantwoording van tabel 1 m hoofdstuk 1 (p 14) 
Tabel 1 Aantal particuliere, rechtspersoonlijkheid bezittende instellingen en omvang van het perso 
neelsbestand (full time en part time) m de intramurale gezondheidszorg, het onderwijs en de maat 
schappelijke dienstverlening in ¡977 
intramurale gezond-
heidszorg (1) 
onderwijs (2), waarvan 
basisonderwijs 
voortgezet onderwijs 
maatschappelijke dienst-
verlening (3) waarvan 
gezinsverzorging 
bejaardenoorden 
totaal 
aantal instel-
lingen 
654 
6450 
4250 
2200 
1908 
275 
1633 
9012 
aantal werk-
nemers 
160 327 
149 032 
61 732 
87 300 
152 407 
100 000 
52 407 
461766 
gem pers omv 
per instelling 
245 
15 
40 
364 
32 
1 Intramurale gezondheidszorg omvat algemene, categorale en academische ziekenhuizen, 
verpleeghuizen, psychiatrische ziekenhuizen, zwakzinnigeninrichtingen en inrichtingen voor 
zintuigelijk gehandicapten 
2 Onderwijs omvat uitsluitend basis- en voortgezet onderwijs 
Basis onderwijs kleuter-, lager- en buitengewoon onderwijs 
Voortgezet onderwijs MAVO, HAVO, VWO, lager , middelbaar en hoger beroepsonder-
wijs 
3 Maatschappelijke dienstverlening omvat uitsluitend gezinsverzorging en bejaardenoor-
den 
De in deze tabel vermelde cijfers berusten in een aantal gevallen op globale schattingen Hieronder 
geef ik aan hoe ik deze cijfers berekend heb, op welk jaar ze betrekking hebben en welke bronnen ik 
hierbij geraadpleegd heb 
Intramurale gezondheidszorg 
Zie voor een omschrijving van de intramurale gezondheidszorg het onderschrift bij tabel 1 
Er zijn geen exacte gegevens bekend over de verhouding tussen het aantal particuliere respectie-
velijk overheidsinstellingen in de gehele intramurale sector Wel is dit bekend voor een categorie 
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instellingen ni de algemene en categorale (inclusief academische) ziekenhuizen Op basis van de 
gegevens vermeld in de Voorpublicatie gegevens ziekenhuizen in Nederland over 1977 heb ik bere-
kend, dat in 1977 85% van deze 234 ziekenhuizen in particulier beheer was en \b% in beheer bij een 
overheidsorgaan (gemeente, provincie. Rijk of gemengd beheer) Voorts is bekend het totale aantal 
instellingen (dwz particuliere en overheidsinstellingen tesamen) in de gehele intramurale zorg in 
1977 
745, onderverdeeld als volgt 
ziekenhuizen (algemeen, categoraal en academisch) 234 
psychiatrische ziekenhuizen 70 
verpleeghuizen 301 
zwakzinnigeninrichtingen 128 
inrichtingen voor zintuigelijk gehandicapten 12 
Totaal 745 
Bron Statistieken Personeelssterkte 1977 van het NZI Door de overheid beheerde zwakzinnige-
ninrichtingen en inrichtingen voor zintuiglijk gehandicapten komen vrijwel niet voor (Deze ver-
onderstelling wordt bevestigd door de gegevens die ik van het NZI ontving omtrent het aantal 
werknemers werkzaam bij particuliere respectievelijk overheidsinstellingen in de zwakzinnigenzorg 
respectievelijk in instellingen voor zintuiglijk-gehandicapten) 
Voor wat betreft de psychiatrische ziekenhuizen en de verpleeghuizen heb ik aangenomen, dat 
de verhouding tussen het aantal particuliere respectievelijk overheidsinstellingen hier ongeveer 
gelijk is aan de wel bekende verdeling tussen het aantal particuliere respectievelijk overheidszie-
kenhuizcn 85%-15% Op basis hiervan heb ik het totaal aantal particuliere respectievelijk over-
heidsinstellingen in de gehele intramurale sector in 1977 geschat op 654 respectievelijk 91, als volgt 
gespecificeerd 
ziekenhuizen (algemeen, cate-
goraal, academisch) 
psychiatrische ziekenhuizen 
verpleeghuizen 
zwakzinnigeninrichtingen 
inrichtingen voor zintuiglijk-
gehandicapten 
particulier 
199 
59 
256 
128 
12 
overheid 
35 
11 
45 
-
-
totaal 
234 
70 
301 
128 
12 
Totaal 654 91 745 
De schatting van het aantal door de overheid beheerde psychiatrische ziekenhuizen is waarschijn-
lijk aan de lage kant, terwijl de schatting van de door de overheid beheerde verpleeghuizen 
vermoedelijk iets te hoog is 
De schatting van het aantal werknemers in de particuliere intramurale zorg heb ik als volgt 
berekend Het totaal aantal werknemers in de gehele intramurale zorg (overheid en particulier) was 
in 1977 213 770 (gemiddelde personeelsbezetting) Bronnen Statistieken Personeelssterkte ¡977 
NZI en Γιηαηι teel overzitht van de gezondheidszorg, ρ 12 De verhouding tussen het aantal personen 
werkzaam in particuliere respectievelijk overheidsinstellingen in de gehele intramurale sector 
bedraagt volgens een schatting van het NZI 3 1 (gebaseerd op cijfers uit 1974) Deze schatting heeft 
betrekking op de gehele intramurale sector Gespecificeerd naar categorie instellingen ligt deze 
verdeling heel anders In de ziekenhuizen (algemeen, categoraal en academisch) en de psychiatri­
sche ziekenhuizen is het percentage personen werkzaam bij overheidsinstellingen veel hoger dan 
25%, in de verpleeghuizen veel lager en in zwakzinnigeninrichtingen en innchtingen voor zintuiglijk 
gehandicapten is dit percentage te verwaarlozen Op basis van het verhoudingscijfer voor de gehele 
intramurale sector (3 1) heb ik het totaal aantal werknemers van particuliere instellingen in 1977 
geschatop 160 327 Dit cijfer wijkt aanzienlijk af van dat vermeld in Bijlage 7b van het rapport Van 
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der Burg Optelling van de aldaar vermelde cijfers betreffende het aantal particuliere instellingen 
voor intramurale gezondheidszorg en het personeelsbestand van deze instellingen levert als resul­
taat op 763 instellingen met ± 191 000 werknemers De in het rapport Van der Burg vermelde 
cijfers hebben betrekking op 1974 Gezien het feit, dat mijn schatting (± 160 000) betrekking heeft 
op een recenter jaar (1977) en het personeelsbestand in deze sector sinds 1974 is blijven groeien, is 
dit grote verschil ( ± 30 000) op het eerste gezicht onbegrijpelijk De verklaring hiervoor is, dat in 
het rapport Van der Burg op dit punt geen onderscheid gemaakt is tussen de particuliere en 
overheidsinstellingen Het cijfer uit het rapport Van der Burg (191 000) stemt namelijk wel overeen 
met de gegevens vermeld in het Financieel overzicht van de gezondheidszorg (p 12) betreffende het 
totale personeelsbestand van de gehele (particulier en overheid) intramurale gezondheidszorg in 
1974 
Onderwijs 
Zie voor een omschrijving van de begnppen basis- en voortgezet onderwijs het onderschrift bij tabel 
1 
De cijfers betreffende het aantal bijzondere onderwijsinstellingen heb ik ontleend aan Bijlage 
7b van het rapport Van der Burg Zij hebben, naar mij is meegedeeld, betrekking op 1974 Het gaat 
hier om het aantal rechtspersoonlijkheid bezittende instellingen en met het aantal bijzondere scholen, 
dat veel groter is (zie hierover de cijfers vermeld m Bijlage II, ρ 330) 
De cijfers betreffende hel personeelsbestand hebben betrekking op de toestand per 31 maart 
1977 Deze gegevens werden mij verstrekt door het CBS, afdeling Statistieken Werkzame Personen 
Vergelijking met de in Bijlage 7b van het rapport Van der Burg vermelde gegevens betreffende het 
personeelsbestand van bijzondere onderwijsinstellingen leert, dat er emge met onbelangrijke ver 
schillen bestaan (zie onderstaande tabel) 
basisonderwijs 
voortgezet onderwijs 
Personeelsbestand bijzonder onderwijs 
CBS (31 maart 1977) 
61732 
87 300 
Rapport Van der Burg (1974) 
59 750 
92 600 
Het verschil betreffende het personeelsbestand van het basisonderwij s is waarschijnlijk grotendeels 
veroorzaakt door het verschil in uitgangsjaar Het verschil betreffende het personeelsbestand van 
het voortgezet onderwijs (5300) kan met op grond daarvan verklaard worden het CBS-cijfer is van 
meer recente datum en zou dus (uitgaande van een stijging van het totale personeelsbestand m het 
voortgezet onderwijs in de afgelopen jaren) hoger in plaats van 5300 lager moeten zijn De 
belangrijkste reden voor dit verschil is waarschijnlijk een verschil in definitie van het begnp 
werknemer In de Statistieken Werkzame Personen van het CBS zijn met als werknemer meegeteld 
degenen die gewoonlijk minder dan 15 uur per week werkzaam zijn In het rapport Van der Burg is 
deze groep, naar mij is meegedeeld, wel meegeteld Daarbij dient te worden bedacht, dat met name 
in het voortgezet onderwijs hel aantal part timers erg groot is (zie de gegevens hieromtrenl vermeld 
in Bijlage 7b van het rapport Van der Burg) 
Maatschappelijke dienstverlening 
De in tabel 1 vermelde cijfers hebben uitsluitend betrekking op de gezinsverzorging en de bejaar­
denoorden, de (althans kwantitatief) Iwcc belangrijkste vormen van door de overheid gesubsi 
dieerde maatschappelijke dienstverlening De gegevens betreffende de gezinsverzorging hebben 
betrekking op 1977 en zijn ontleend aan het boek van W Meijer, Welzijnsbeleid, Samson, Alphen 
aan den Rijn, 1978, ρ 81 De cijfers beireffende de particuliere bejaardenoorden zijn ontleend aan 
CBS, Statistiek van de bejaardenoorden 1975 Ik heb hierbij buiten beschouwing gelaten de door de 
overheid beheerde bejaardenoorden (76), maar wel meegeteld de door particuliere personen 
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beheerde bejaardenoorden (273) Ook de gegevens betreffende de bejaardenoorden verschillen 
nogal van de cijfers hieromtrent in het rapport Van der Burg 1858 bejaardenoorden met 45 495 
werknemers (cijfers hebben betrekking op 1972) Dit verschil zal vermoedelijk grotendeels ver-
klaard dienen te worden door het verschil in uitgangsjaar sinds 1972 is het aantal bejaardenoorden 
gedaald, maar het totale personeelsbestand blijven stijgen Daarnaast speelt een rol, dal in het 
rapport Van der Burg de door de overheid beheerde bejaardenoorden waarschijnlijk met buiten 
beschouwing zijn gelaten 
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Bijlage II 
Verantwoording van tabel 2 in hoofdstuk 1 (p 15) 
Tabel 2 Aantal particuliere en overheidsinstellingen en het aantal hierbij werkzame personen m de 
intramurale gezondheidszorg, het onderwijs en de maatschappelijke dienstverlening m 1977 
intramurale 
gezondheidszorg 
onderwijs (basis-
en voortgezet 
onderwijs) 
maatschappelijke 
dienstverlening 
(uitsluitend 
gezinsveizorging 
en bejaardenoorden) 
totaal 
aantal instellingen 
parti-
culier 
654 
6450 
1908 
9012 
overheid 
91 
6172 
76 
6339 
P + O 
745 
12622 
1984 
15351 
aantal werknemers 
parti-
culier 
160 327 
149 032 
152 407 
461766 
overheid 
53 443 
47 706 
2 465 
103 614 
P + O 
213 770 
196 738 
154 872 
565 380 
Zie voor een omschrijving van de dne vormen van dienstverlening en een verantwoording van de 
gegevens betreffende de particuliere instellingen, Bijlage I Ik beperk mij hier tot de in deze label 
vermelde ujfers betreffende de overheidsinstellingen 
Intramurale gezondheidszorg 
De schatting van het aantal overheidsinstellingen m de intramurale gezondheidszorg en van het 
totale personeelsbestand van deze instellingen is gebaseerd op de gegevens vermeld in Bijlage I (p 
326) 
Onder* ijs 
Van het CBS, Hoofdafdeling Statistiek van Onderwijs en Wetenschappen, ontving ik hel volgende 
overzicht 
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Aantal scholen volledig dagonderwijs naar richting m het schooljaar 1977 - 1978 
kleuteronderwijs 
gewoon lager onderwijs 
buitengewoon onderwijs 
algemeen voortgezet onderwijs 
lager beroepsonderwijs 
middelbaar beroepsonderwijs 
hoger beroepsonderwijs 
wetenschappelijk onderwijs 
totaal 
7834 
8658 
906 
1527 
1292 
555 
361 
14 
open-
baar 
2302 
2964 
228 
409 
131 
70 
68 
11 
p.c. 
2398 
2696 
189 
463 
302 
117 
57 
l 
rk. 
2638 
2796 
351 
560 
463 
170 
85 
2 
overig 
bijzonder 
496 
202 
138 
95 
396 
198 
151 
— 
Op basis van deze gegevens heb ik het totale aantal openbare scholen (exclusief wetenschappelijk 
onderwijs) berekend op: 6172. In Bijlage 7b van het rapport Van der Burg wordt een cijfer genoemd 
van 5366 voor 1974. De belangrijkste redenen voor het verschil zijn: a) het verschil in uitgangsjaar 
en b) het feit, dat in het rapport Van der Burg niet zijn meegeteld de rijksscholen in het voortgezet 
onderwijs 
Het cijfer betreffende het totale personeelsbestand van de openbare scholen heeft betrekking op de 
toestand per 31 maart 1977 en is als volgt berekend Van het CBS (Afdeling Statistieken Werkzame 
Personen) ontving ik een opgave van het totale aantal personen werkzaam in het basis- en voort-
gezet onderwijs (bijzonder en openbaar onderwijs) per 31 maart 1977 benevens een opgave van hel 
totale personeelsbestand van hel bijzonder onderwijs afzonderlijk Een eenvoudige af Ireksom geeft 
dan het cijfer voor het openbaar onderwijs· 47 706 Vergelijking van dit cijfer met de in het rapport 
Van der Burg vermelde gegevens betreffende het personeelsbestand van het openbaar onderwijs 
geeft opnieuw een belangrijk verschil te zien: 
basisonderwijs 
voortgezet onderwijs 
totaal 
Personeelsbestand openbaar onderwijs 
CBS (31 maart 1977) 
26 593 
21.113 
47.706 
Rapport Van der Burg (1974) 
22.290 
17.670 
39.960 
De belangrijkste oorzaken voor dit verschil zijn waarschijnlijk: a het verschil m uitgangsjaar en b 
de verwaarlozing van de rijksscholen in het rapport Van der Burg. 
Maatschappelijke dienstverlening 
Het betreft hier uitsluitend 76 door gemeenten geëxploiteerde bejaardenoorden met 
2465 werknemers. Bron: CBS, Statistiek van de bejaardenoorden 1975. De instellin-
gen voor gezinsverzorging worden (vrijwel) allemaal door privaatrechtelijke rechts-
personen beheerd. 
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Bijlage III 
Verantwoording van tabel 4 in hoofdstuk 1, (p. 19) 
Tabel 4 Particuliere instellingen in de intramurale gezondheidszorg, het onderwijs en de maatschap 
peltjke dienstverlening naar rechtsvorm (in percentages) 
intramurale 
gezondheidszorg 
onderwijs (basis-
en voortgezet onder­
wijs) 
maatschappelijke 
dienstverlening, 
waarvan 
gezinsverzorging 
bejaardenoorden 
Stichting 
80% 
52% 
76% 
95% 
73% 
Vereniging 
20% 
48% 
2% 
5% 
2% 
Andere rechts­
vormen 
-
-
22%з 
25% 
Totaal 
100% (N = 654) 
100% (N - 6450) 
100% (N = 1908) 
100% (N - 275) 
100% (N = 1633) 
Intramurale gezondheidszorg 
Blijkens door de Nationale Ziekenhuisraad verstrekte gegevens is van de particuliere ziekenhuizen 
in Nederland ongeveer 80% een stichting en 20% een vereniging Zie F С В van Wijmen, Het 
Ziekenhuis, democratisering en bestuursstructuur. De Tijdstroom, Lochern 1975, pp 129-130 Deze 
percentages hebben alleen betrekking op het aantal ziekenhuizen Van de andere categoneén 
intramurale gezondheidszorginstellingen (zoals verpleeghuizen, psychiatrische ziekenhuizen) zijn 
hierover geen gegevens bekend Ik ben ervan uitgegaan, dat de verhouding stichtingen-verenigingen 
hier ongeveer gelijk ligt 
Onderwijssector 
Het betreft hier een uiterst ruwe, door mij gemaakte schatting op basis van de in Bijlage Tb van het 
rapport Van der Burg vermelde gegevens Van de in totaal circa 14 350 bijzondere scholen in het 
basis- en voortgezet onderwijs in 1974 werden er 7450 (52%) beheerd door een stichting en 6900 
(48%) door een vereniging Ik heb aangenomen, dat deze verhouding eveneens geldt voor hel totale 
aantal rechtspersoonlijkheid bezittende bijzondere onderwijsinstellingen in 1974 (6450) Aangezien 
het vaak voorkomt dat eén stichting of éen vereniging een groot aantal scholen beheert kan de 
verhouding hier heel anders liggen Meer exacte gegevens zijn echter met bekend 
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Maatschappelijke dienstverlening 
Volgens de gegevens vermeld in Bijlage 7b van het rapport Van der Burg is de verhouding tussen het 
aantal stichtingen en verenigingen in de gezinsverzorging: 95%-5%. Andere rechtsvormen komen 
hier niet voor. 
De gegevens betreffende de rechtsvorm van bejaardenoorden heb ik ontleend aan: CBS, Statistiek 
Bejaardenoorden 1975. Het hoge percentage 'andere rechtsvormen' (25%) is een gevolg van het feit, 
dat in deze sector naast veel stichtingen ( 1189) en een paar verenigingen (32) er ook nog een aantal 
bejaardenoorden zijn, die worden beheerd door kerkgenootschappen en congregaties (96), naam-
loze of besloten vennootschappen (43) en particuliere personen (273). 
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Bijlage IV 
Verantwoording van tabel 6 in hoofdstuk 1 (p. 36) 
Tabel 6 Male van organisatorische verzuiling in het onderwijs (basis- en voortgezet onderwijs), de 
intramurale gezondheidszorg en de maatschappelijke dienstverlening (gezinsverzorging en bejaar­
denoorden) in 1977 
onderwijs: 
basisonderwijs 
voortgezet onderwijs 
intramurale 
gezondheidszorg 
maatschappelijke 
dienstverlening: 
gezinsverzorging 
bejaardenoorden 
R K 
5730 
1355 
174 
29 
599 
PC 
5050 
981 
135 
47 
420 
RK + PC 
10780 (65%) 
2336 (60%) 
335 (57%) 
79 (29%) 
1019 (60%) 
met-confes­
sioneel 
5900 (35%) 
1541 (40%) 
257 (43%) 
196 (71%) 
690 (40%) 
Totaal 
absoluut 
16680 (100%) 
3877 (100%) 
592 (100%) 
275 (100%) 
1709 (100%) 
Onderwijs 
De cijfers betreffende het aantal scholen (volledig dagonderwijs) naar richting in het schooljaar 
1977-1978 zijn gebaseerd op de CBS-tabel afgedrukt in Bijlage II (zie ρ 330) Het gaat hier om het 
aantal scholen en dus met het aantal zelfstandige rechtspersoonlijkheid bezittende instellingen, dat 
zoals hiervoor uiteengezet (zie ρ 327) aanzienlijk kleiner is Tot de met-confessionele scholen heb ik 
gerekend zowel het openbaar onderwijs als het oveng bijzonder onderwijs Het overig bijzonder 
onderwijs omvat naast het bijzonder onderwijs op algemene grondslag (neutraal bijzonder onder­
wijs) ook een klein aantal interconfessionele samenwerkingsscholen, waarover het CBS mij geen 
afzonderlijke gegevens kon verstrekken Tabel 6 geeft dus een lichte ondervertegenwoordiging van 
het totaal aantal confessionele scholen 
Intramurale gezondheidszorg 
De in tabel 6 hierover vermelde gegevens kunnen als volgt worden gespecificicerd 
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algemene, categorale, 
academiicbe zieken-
hmzen 
psychiatrische zieken-
huizen 
verpleeghuizen (excl 
verpleeghuizen voor 
somaüsch-zieken) 
zwakzinnigeninrich-
tingen 
Totaal 
RK 
73 
(31%) 
19 
(26%) 
35 
(24%) 
47 
(35%) 
174 
(29%) 
PC. 
41 
(18%) 
21 
(28%) 
29 
(20%) 
44 
(32%) 
135 
(23%) 
RK + P C 
133(1) 
(57%) 
41(2) 
(55%) 
69(3) 
(47%) 
92(4) 
(68%) 
335 
(57%) 
met-confes-
sioneel 
101 
(43%) 
33 
(45%) 
79 
(53%) 
44(5) 
(32%) 
257 
(43%) 
totaal 
absoluut 
234 
(100%) 
74 
(100%) 
148 
(100%) 
136 
(100%) 
592 
(100%) 
1) Inclusief 19 algemeen-christelijke en interconfessionele ziekenhuizen 
2) Inclusief een Joodse instelling 
3) Inclusief 5 interconfessionele instellingen 
4) Inclusief éen Joods instelling 
5) Inclusief 4 antroposofische instellingen 
De cijfers betreffende de algemene (inclusief categorale en academische) ziekenhuizen heb ik 
berekend op basis van de gegevens vermeld in de Voorpublicatie gegevens ziekenhuizen m Nederland 
o\er 1977 Van de ovenge instellingen voor intramurale gezondheidszorg ontbreekt een dergelijk 
overzicht Van het Staatstoezicht op de Volksgezondheid (Geneeskundige Hoofdinspectie voor de 
geestelijke volksgezondheid) ontving ik het 'Overzicht intramurale en enkele semimurale voorzie 
Hingen geestelijke gezondheidszorg per I 7-1978' In deze lijst is ook een aanduiding van de signatuur 
van de betreffende instellingen opgenomen Aan de hand hiervan heb ik het totale aantal confes-
sionele en met-confessionele psychiatrische ziekenhuizen, verpleeghuizen (exclusief verpleeghuizen 
uitsluitend voor somatisch-zieken) en zwakzinnigeninrichtingen berekend Het totale aantal instel-
lingen voor intramurale gezondheidszorg in deze tabel (592) is aanzienlijk lager dan het cijfer 
vermeld voor de gehele intramurale gezondheidszorg in tabel 2 (745) De belangrijkste reden voor 
dit grote verschil is, dat in het genoemde Overzicht van de Geneeskundige Hoofdinspectie voor de 
geestelijke volksgezondheid voor wat betreft de verpleeghuizen uitsluitend zijn opgenomen a de 
verpleeghuizen alleen voor psychisch-gcstoorde bejaarden en b de afdelingen voor psychisch 
gestoorde bejaarden van verpleeghuizen voor zowel somatisch als psychisch zieken (de zogenaamde 
gecombineerde verpleeghuizen) Buiten beschouwing zijn gelaten de verpleeghuizen uitsluitend 
voor somatisch zieken (totale aantal in 1977 165) 
Maatschappelijke dienstverlening 
De gegevens betreffende de signatuur van instellingen voor gezinsverzorging ontving ik van de 
Centrale Raad voor Gezinsverzorging te Utrecht en zijn gebaseerd op de situatie per 31-12-1976 
Het totale aantal confessionele instellingen omvat naast de rooms-kathoheke (29) en protestants-
christelijke (47) ook nog twee interkerkelijke en een Joodse instelling De gegevens betreffende de 
signatuur van bejaardenoorden ontving ik van de Katholieke Vereniging van Bejaardentehuizen te 
Den Haag en zij η gebaseerd op de situatie per 31-12-1975 Deze gegevens verschillen enigszins van 
die vermeld in de Statistiek van de bejaardenoorden 1975 Volgens deze statistiek bedraagt het aantal 
rooms-kathoheke en protestants-chnstehjke bejaardenoorden (per 31-12-1975) 895 of 52,3% van 
het totale aantal bejaardenoorden 
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Bijlage V 
Uittreksel uit Model Statuut Algemeen Ziekenhuis opgesteld door de structuurcom­
missie van de Interstafraad te Den Haag februari 1977 
In deze Bijlage heb ik uitsluitend die bepalingen uit het Model Statuut Algemeen Ziekenhuis 
integraal opgenomen, die betrekking hebben op de statutaire omschrijving van de taak en 
bevoegdheden van het bestuur en de directie Ter toelichting zij opgemerkt, dat in dit Model 
Statuut, dat gebaseerd is op het raad van commissanssen model (zie hierover hoofdstuk 3, ρ 110 
e ν ), het huidige bestuur wordt aangeduid als 'raad van toezicht' 
Direttie 
Artikel 4 
1 De directie is belast met het bestuur van de stichting 
2 De directie is bevoegd, met inachtneming van het bepaalde in artikel 10 lid 2 aanhef en onder 
f , tot het sluiten van overeenkomsten tot het kopen, vervreemden of bezwaren van register-
goederen, het sluiten van overeenkomsten waarbij de stichting zich als borg of hoofdelijk 
medeschuldenaar verbindt, zich voor een derde sterk maakt of zich tol zekerheidsstelling voor 
een schuld van een derde verbindt 
3 De stichting wordt in en buiten rechte vertegenwoordigd door de voorzitter en een ander lid 
van de directie gezamenlijk of, ingeval van belet of ontstentems van de voorzitter, door twee 
andere leden van de directie 
4 In alle gevallen, waann de stichting een tegenstrijdig belang heeft met een of meer leden van 
de directie, wordt de stichting vertegenwoordigd door twee personen aan te wijzen door de 
raad van toezicht 
5 De directie is bevoegd, met inachtneming van het bepaalde in artikel 10 lid 2 aanhef en onder 
ι, procuratie te verlenen, mits de procuratie naar tijd en onderwerp beperkt is 
Artikel 7 
1 De leden van de directie worden benoemd door de raad van toezicht, die hen te allen tijde kan 
schorsen en ontslaan Bij hun benoeming wordt tevens hun functie vastgesteld 
Raad van toezicht 
Artikel 10 
1 De raad van toezicht houdt toezicht op het beleid van de directie en de algemene gang van 
zaken in de stichting en in het ziekenhuis Hij adviseert de directie 
2 Aan de goedkeuring van de raad van toezicht zijn onderworpen de besluiten van de directie 
omtrent 
a aard, omvang, functie, specialismen, belangrijke bouwkundige voorzieningen en algemene 
inrichting van het ziekenhuis, de patiëntenzorg daaronder begrepen, 
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b het aangaan en opzeggen van overeenkomsten met medische specialisten en beroepsbeoefe­
naars met universitaire vorming die in het ziekenhuis werkzaam zijn en bij de medische 
hulpverlening betrokken zijn, alsmede hoofden van dienst in het ziekenhuis, en de voorwaar­
den waarop een en ander geschiedt, 
с het aangaan of verbreken van duurzame rechtstreekse of middellijke samenwerking met 
andere organisaties, instellingen of personen op het gebied van de gezondheidszorg, regio­
nalisatie en affiliatie daaronder begrepen, 
d onderwerpen, ten aanzien waarvan de directie verplicht is de ondernemingsraad in de gele­
genheid te stellen advies uit te brengen, of ten aanzien waarvan de instemming van de 
ondernemingsraad vereist is, 
e rechtshandelingen, waaronder begrepen aanschaffingen en investeringen, welke een bedrag 
of waarde van ƒ 100 000,- te boven gaan, 
f het sluiten van overeenkomsten als bedoeld in artikel 4 lid 2, 
g het aannemen van schenkingen, behalve die van hand tot hand, en het aanvaarden van 
erfemssen, legaten en lastbevoordelingen, 
h het aangaan van dadingen en het optreden in rechte, waaronder het voeren van arbitrale 
procedures en bindend advies procedures, doch met uitzondering van het nemen van con­
servatoire maatregelen en het nemen van rechtsmaalrcgclen, die geen uitstel kunnen 
lijden, 
ι het verlenen van procuratie, 
j het vaststellen en wijzigen van reglementen ter uitvoering van deze statuten, tenzij dienaan­
gaande in deze statuten anders is bepaald, 
к het aanvragen van faillissement en surseance van betaling, 
1 beëindiging van de dienstbetrekking van een aanmerkelijk aantal werknemers tegelijkertijd of 
binnen een kort tijdsbestek, 
m ingrijpende wijziging in de arbeidsomstandigheden van een aanmerkelijk aantal werkne-
mers 
Artikel II 
I De raad van toezicht kan besluiten tot statutenwijziging en ontbinding van de stichting 
Jaarrekening en directieverslag 
Artikel 28 
1 Jaarlijks binnen vijf maanden na afloop van het boekjaar van de stichting, behoudens 
verlenging van deze termijn door de raad van toezicht op grond van bijzondere omstandig-
heden, wordt door de directie een jaarrekening opgemaakt en aan de raad van toezicht 
aangeboden 
2 ( ) 
3 Bij de aanbieding van de jaarrekening aan de raad van toezicht brengt de directie schnf lelijk 
verslag uit omtrent de zaken van de stichting en het gevoerde bestuur Het schriftelijke verslag 
wordt gescheiden gehouden van de jaarrekening 
4 Jaarlijks binnen zes maanden na afloop van het boekjaar, behoudens verlenging van deze 
termijn door de raad van toezicht overeenkomstig het in lid 1 bepaalde, wordt de jaarrekening 
door de raad van toezicht vastgesteld Het in lid 2 bepaalde is van overeenkomstige toepas-
sing 
Registeraccountant 
Artikel 29 
1 Door de raad van toezicht wordt een registeraccountant benoemd teneinde de door de directie 
opgemaakte jaarrekening te onderzoeken en daaromtrent een verslag uit te brengen en een 
verklaring af te leggen De raad van toezicht kan de registeraccountant te allen tijde ont-
slaan 
2 ( ) 
3 De registeraccountant brengt zijn verslag uit aan de raad van toezicht 
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Begroting 
Artikel JO 
1 Jaarlijks wordt door de directie een begroting voor het komende boekjaar opgemaakt en 
uiterlijk twee maanden voor het einde van het lopende boekjaar aan de raad van toezicht 
voorgelegd ( ) 
2 De raad van toezicht stelt de begroting vast, nadat de commissie van bijstand, de medische 
staf en de ondernemingsraad in de gelegenheid zijn geweest hun standpunten dienaangaande 
kenbaar te maken De vastgestelde begroting wordt door de directie aan de commissie van 
bijstand, de medische staf en de ondernemingsraad verstrekt 
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Bijlage VI 
Uittreksel uit Ontwerpstatuten van een stichting die een ziekeninnchtmg beheert en 
exploiteert. Nationale Ziekenhuisraad (NZR), Utrecht, juni 1978 
In deze Bijlage heb ik uitsluitend die bepaling uit de ontwerp-statuten van de NZR integraal 
opgenomen, die betrekking hebben op de statutaire omschrijving van de taak en bevoegdheden van 
het bestuur en de directie van een stichting, die een ziekemnnchting exploiteert De ontwerp­
statuten van een vereniging wijken op ccn paar punten af in verband met de dwingendrechtelijk aan 
de algemene vergadering in een vereniging toekomende bevoegdheden, maar zijn verder identiek 
Ter toelichting zij opgemerkt, dat deze ontwerp-statuten zijn gebaseerd op het raad van beheer 
model (zie hierover hoofdstuk 3, ρ 114 e ν ) 
Bestuur 
Artikel 4 
1 De stichting wordt, met inachtneming van het bepaalde in artikel 12, bestuurd door een 
bestuur, bestaande uit een oneven aantal van tenminste (vijf) leden Het aantal leden wordt 
door het bestuur bepaald 
Vertegenwoordiging 
Artikel 10 
1 De voorzitter en de secretans vertegenwoordigen tezamen de stichting in en buiten rechte 
Voor het geval van ontstentems of belet van een van hen of van beiden wijst, voorzovcel nodig, 
het bestuur uit zijn midden plaatsvervangers aan 
2 Het bestuur verleent aan een of meer leden van de direktie de bevoegdheid de stichting te 
vertegenwoordigen op door hem aangewezen terreinen, zulks met inachtneming van hierbij te 
stellen bepalingen 
3 Het bestuur is bevoegd tot het sluiten van overeenkomsten tot het kopen, vervreemden of 
bezwaren van registergoederen, tot het sluiten van overeenkomsten waarbij de stichting zich 
als borg of hoofdelijk medeschuldenaar verbindt, zich voor een derde sterk maakt of zich tot 
zekerheidsstelling voor een schuld van een derde verbindt 
Direktie, bevoegdheden van bestuur en direktie 
Artikel 12 
1 De dagelijkse leiding van de stichting berust bij een direktie, beslaande uit een of meer leden, 
die worden benoemd, geschorst en ontslagen door het bestuur 
2 In het kader van de dagelijkse leiding is de direktie belast met de volgende aangelegenhe­
den 
a de voorbereiding en de uitvoering van besluiten van het bestuur, 
b het waarborgen van een goede patiéntenzorg, 
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de zorg voor het personeelsbeleid met inachtneming van door het bestuur vast te stellen 
hoofdlijnen; 
het dagelijks beheer van de roerende en onroerende goederen van de stichting; 
het dagelijks beheer van de financiële middelen; 
het doen van uitgaven binnen de door het bestuur aan te geven grenzen; 
het doelmatig functioneren van de organisatie; 
de coördinatie van de verschillende afdelingen en diensten; 
het onderhouden van externe contacten; 
hel bevorderen en bewaken van juiste samenwerkings- en overlegprocedures, zowel intcm als 
extern; 
de zorg voor de huisvesting; 
het voorzitterschap van de ondernemingsraad; 
in het algemeen al die aangelegenheden, welke redelijkerwijze geacht kunnen worden tot de 
dagelijkse leiding te behoren onderscheidenlijk door het bestuur aan de direktie zijn over-
gelaten. 
Onverminderd het bepaalde in de voorgaande leden zijn aan hel bestuur voorbehouden 
besluiten inzake: 
aard, omvang en functie van (soort instelling) 
uitbreiding of beperking van het aantal binnen (soort instelling) uit te oefenen spe-
cialismen 
ingrijpende bouwkundige voorzieningen 
de vaststelling van de hoofdlijnen van het personeelsbeleid van de stichting 
de aanstelling, schorsing en ontslag van direktieleden 
de vaststelling van de begroting 
de vaststelling van hel jaarverslag 
de vaststelling van de financiële jaarstukken 
de toekenning van vertegenwoordigingsbevoegdheid overeenkomstig artikel 10, lid 2 
het bepaalde in artikel 10, lid 3 
wijziging van de statuten en ontbinding van de stichting 
het aangaan, wijzigen of beëindigen van overeenkomsten tot samenwerking met andere 
instellingen in de gezondheiszorg 
onderwerpen, ten aanzien waarvan op grond van de wet op de ondernemingsraden de 
ondernemingsraad in de gelegenheid gesteld moet worden advies uit te brengen 
het aangaan van dadingen en het optreden in rechte, waaronder hel voeren van arbitrale en 
bindend adviesprocedures 
het aanvragen voor faillissement en surséance van betaling 
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Bijlage VII 
Uittreksel uit Ontwerp-Statuten voor een algemeen ziekenhuis. Raad van Beheer model, 
opgesteld door de werkgroep Raad van Beheer model van de Landelijke Specialisten 
Vereniging (LSV), Utrecht, april 1979 
In deze Bijlage heb ik uitsluitend die bepalingen uit de ontwerp-slatuten integraal opgenomen, die 
betrekking hebben op de statutaire omschrijving van de taak en bevoegdheden van het bestuur en 
de directie Ter toelichting zij opgemerkt, dat in deze ontwerp-statuten, die gebaseerd zijn op hel 
raad van beheer model (zie hierover hoofdstuk 3, ρ 114 e ν ), het bestuur wordt aangeduid als raad 
van beheer 
Raad van beheer 
Artikel 4 
Het bestuur van de stichting berust bij de raad van beheer welke is belast met het samenstellen van 
hel in het ziekenhuis te voeren algemeen beleid 
Bevoegdheden 
Artikel 12 
1 Onverminderd hetgeen elders in deze statuten is bepaald, behoort tot de uitsluitende 
bevoegdheid van de raad van beheer hel nemen van besluiten inzake 
a de vaststelling van de aard, de omvang en de functie van het ziekenhuis, de daann uit te 
oefenen specialismen, het treffen van belangrijke bouwkundige voorzieningen, 
b het aangaan en opzeggen van overeenkomsten met medische specialisten en beroepsoefena­
ren met universitaire vorming die in hel ziekenhuis werkzaam zijn en bij de medische 
hulpverlening betrokken zijn, alsmede hoofden van dienst in het ziekenhuis en de voorwaar­
den waarop een en ander geschiedt, 
с het aangaan of verbreken van duurzame rechtstreekse of middellijke samenwerking met 
andere organisaties, instellingen of personen op het gebied van de gezondheidszorg, regio­
nalisatie en affiliatie daaronder begrepen, 
d het vaststellen van de algemene lijnen van het personeelsbeleid, 
e onderwerpen als bedoeld in artikel 25 van de Wet op de Ondernemingsraden, 
f het aannemen van schenkingen, behalve die van hand lol hand, en het aanvaarden van 
erfenissen, legaten en lastbcvoordelingen, 
g het aangaan van dadingen en het optreden in rechte, waaronder het voeren van arbitrale 
procedures en bindend advies-procedures en het voeren van conservatoire maatregelen en het 
nemen van rechtsmaalregelen die geen uitstel kunnen lijden, 
h het vaststellen en wijzigen van reglementen ter uitvoering van deze statuten, tenzij dienaan­
gaande in deze statuten anders is bepaald, 
ι het aanvragen van faillissement en surseance van betaling 
2 De raad van beheer is voorts bevoegd tot het sluiten van overeenkomsten tot het kopen, 
vervreemden of het bezwaren van registergoederen, het sluiten van overeenkomsten waarbij 
de stichting zich als borg of hoofdelijk medeschuldenaar verbindt, zich voor een derde sterk 
maakt of zich tot zekerheidsstelling voor een schuld van een derde verbindt 
Vertegenwoordiging 
Artikel 13 
1 De stichting wordt in en buiten rechte vertegenwoordigd door de voorzitter en de secretaris 
van de raad van beheer gezamenlijk, dan wel in geval van belet of ontstentenis van dezen, door 
hun plaatsvervangers 
2 De raad van beheer verleent aan de directie de bevoegdheid de stichting te vertegenwoordigen 
op het bij deze statuten aan de directie toegewezen terrein van werkzaamheden, zulks met 
inachtneming van eventueel hierbij te stellen bepalingen 
Directie 
Artikel 14 
De dagelijkse leiding van de stichting berust bij de directie welke haar taak zelfstandig uitoefent 
binnen het kader van het door de raad van beheer vastgestelde beleid 
Bevoegdheden 
Artikel 16 
1 Onverminderd hetgeen elders in deze statuten is bepaald, behoren aan de directie de navol-
gende taken en bevoegdheden, zulks ter uitoefening van de aan haar bij deze statuten 
opgedragen dagelijkse leiding van hel ziekenhuis 
a het scheppen van voorwaarden voor een goede patiëntenzorg in het ziekenhuis, 
b het voorbereiden, bekend maken en uitvoeren van de door de raad van beheer op grond van 
zijn bestuurstaak te nemen of genomen besluiten, 
с het benoemen en ontslaan van personeel voorzover dit met bij deze statuten aan de raad van 
beheer is voorbehouden, en de voorwaarden waarop een en ander geschiedt, 
d de zorg voor de huisvesting, het doelmatig beheer van de financien en van de roerende en 
onroerende goederen en de zorg voor het doelmatig functioneren van de organisatie binnen 
het ziekenhuis, 
e het houden van contacten naar buiten, voorzover het niet betreft aangelegenheden welke bij 
deze statuten aan de raad van beheer zijn opgedragen, 
f het nemen van besluiten als bedoeld in de artikelen 26 en 27 Wet op de Ondernemingsraden, 
voorzover deze met betrekking hebben op personen, werkzaam in het ziekenhuis, over wiens 
aanstelling of benoeming de raad van beheer op grond van artikel 12, lid 1 sub b beslist, 
g en voorts al de aangelegenheden welke redelijkerwijs geacht kunnen worden te behoren tot de 
dagelijkse leiding 
2 Aan de goedkeuring van de raad van beheer zijn onderworpen 
a besluiten van de directie tot het aangaan van rechtshandelingen waaronder begrepen aan­
schaffingen en investingen, welke een bedrag of waarde van ƒ te boven gaan, 
b besluiten van de directie lot hel nemen van welke deze gehouden is op grond van de wet of 
reglementen hel advies van de ondernemingsraad of de medische staf in te winnen, voorzover 
deze besluiten zullen afwijken van het ingewonnen advies 
3 Indien de besluitvorming door de directie hel gevaar in zich bergt dat deze aanleiding geeft tot 
een ernstige verstoring van de verhoudingen binnen het ziekenhuis wordt de raad van beheer, 
zulks op verzoek van de ondernemingsraad, de medische staf of de directie, bij deze besluit-
vorming betrokken, en kunnen de desbetreffende besluiten van de directie niet worden 
genomen dan met goedkeuring van de raad van beheer Een door de directie genomen besluit 
dat leidt of kan leiden tol een ernstige verstoring van de verhoudingen binnen het ziekenhuis 
kan, op verzoek van de ondernemingsraad of de medische staf, door de raad van beheer 
worden geschorst 
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Jaarverslag en fmanaele jaarstukken 
Artikel 19 
1 Jaarlijks voor 1 juli stelt de raad van beheer een gedocumenteerd verslag vast van de gang van 
zaken van de stichting in het voorafgaande jaar 
2 De raad van beheer bepaalt op welke manieren aan hel jaarverslag algemene bekendheid 
wordt gegeven 
Artikel 20 
1 Jaarlijks voor 1 juli stelt de raad van beheer de jaarrekening, waann opgenomen een balans 
per 31 december en een rekemng van baten en lasten, over het afgelopen jaar vast 
2 Onverminderd hetgeen ten aanzien van de jaarrekening wettelijk wordt voorgeschreven, is 
artikel 19, lid 2 van overeenkomstige toepassing 
3 Jaarlijks voor I oktober stelt de raad van beheer een begroting van de stichting voor het 
komende jaar vast 
Statutenwijziging en ontbinding 
Artikel 25 
I De raad van beheer kan besluiten tot statutenwijziging en ontbinding van de stichting 
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Colofoorr 
Letter Times 
Zetwerk, druk en afwerking: Samsom-Sijthoff grafische bedrijven bv 
Omslagontwerp Irene van de Wetering 
STELLINGEN 
behorende bij het proefschrift van P.J.M, van Wersch, Democratisering van het bestuur 
van non-profit instellingen 
1. Aan de ondernemingskamer dient de bevoegdheid te worden toegekend om, in-
dien zij een verzoek c.q. vordering tot het instellen van een onderzoek naar het 
beleid en de gang van zaken van een rechtspersoon als bedoeld in art. 345 boek 2 
B.W. toewijst, hangende het onderzoek voorlopige voorzieningen te treffen. 
2. De interpretatie van liet begrip 'wanbeheer' in art. 298, lid 1, sub a boek 2 B.W. 
als 'financieel wanbeheer' (zie H.R. 3 januari 1975, N.J. 1975, 222 inzake het 
bestuur van de 'Stichting Vorming Werkende Jeugdigen uit Ede en omstreken') is 
ook op wetshistorische gronden aanvechtbaar. 
3. Aan de Tweede Kamer dient een recht van amendement te worden toegekend met 
betrekking tot a.m.v.b.'s en ministeriële verordeningen, die in ontwerp worden 
gepubliceerd. 
4. Ook indien men de Arob-bezwaarschriftenprocedurc beschouwt als een vorm van 
'verlengde besluitvorming', is het wenselijk bij de behandeling van het bezwaar-
schrift een commissie als bedoeld in art. 14, lid 1 Wet Arob in te schakelen en in 
deze commissie ook buitenstaanders op te nemen. 
5. Het verdient aanbeveling een algemeen geformuleerde beklagregeling op te nemen 
in het Wetboek van Strafvordering ten aanzien van de aanwending door politie en 
openbaar ministerie van de hen toevertrouwde dwangmiddelen. 
6. Indien een verkeersverzekering of risicoverzekering wordt ingevoerd voor schade 
door letsel of dood als gevolg van verkeersongevallen (zie rapport van de Studie-
groep Verkecrsaansprakelijkheid, Den Haag 1978), dienen de uitkeringen voor 
inkomensderving aan het slachtoffer c.q. zijn nabestaanden te worden gelimiteerd 
in die zin, dat geen schadevergoeding wordt toegekend voor inkomensschade, die 
ligt boven de loongrens van de sociale verzekeringen. 
7. De uitvoering van een verkeersverzekering dient alleen te worden opgedragen aan 
de particuliere motorrijtuigenverzekeraars, indien wordt aangetoond, dat de uit-
voeringskosten dan niet veel hoger zullen zijn dan bij uitvoering door sociale ver-
zekeringsorganen. 
8. Op theoretische gronden verdient het de voorkeur de rechtssociologie onder te 
brengen bij een der sociale faculteiten. 
De invloed van de rechtssociologie op de rechtswetenschap en rechtspraktijk zal 
echter groter zijn, indien dit vak binnen de juridische faculteiten wordt gehand-
haafd. 
9. Procespartijen dienen in hun eigen zaak als getuigen te kunnen worden gehoord. 
10. Het gezegde 'met de mond vol tanden staan' is, afgezien van de lichaamshouding, 
in het bijzonder van toepassing op het gesprek gevoerd vanuit de tandartsstoel. 
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